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Vanaf de jaren zeventig werd veel voorkomende criminaliteit door de bur-
ger meer en meer als een probleem gezien. Ook de politiek kreeg meer be-
langstelling voor veel voorkomende criminaliteit. In het regeerakkoord van 
het eerste kabinet Lubbers werd besloten tot het instellen van de Commissie 
kleine criminaliteit. Deze commissie had onder meer als taak de minister 
van Justitie te adviseren over mogelijke verbeteringen bij de voorkoming 
en bestrijding van veel voorkomende criminaliteit. In december 1984 ver-
scheen het eerste rapport van de Commissie kleine criminaliteit. Een half 
jaar later, in mei 1985, publiceerde de overheid het beleidsplan Samenleving 
en criminaliteit. Met het uitbrengen van dit beleidsplan introduceerde de 
overheid een nieuwe aanpak van veel voorkomende criminaliteit. In deze 
nieuwe aanpak kunnen twee hoofdlijnen worden onderscheiden te weten 
vergroting van de sodale controle (preventief) en verbetering van de rechts-
handhaving (repressief). Deze twee hoofdlijnen zijn tevens in dit boek terug 
te vinden. De verantwoordelijkheid om criminaliteit te voorkomen ligt 
volgens het beleidsplan niet alleen bij politie en justitie maar rust op de 
samenleving in haar geheel. Het activeren van de medeverantwoordelijk-
heid van de samenleving wordt voornamelijk uitgewerkt via de bestuur-
lijke preventie. Sociale controle neemt hier een belangrijke plaats in. De 
strafrechtspleging moet een sluitstuk zijn van een preventiebeleid van bur-
ger en bestuur. 
De beleidswijziging inzake de aanpak van veel voorkomende criminali-
teit brengt twee soorten vragen met zich mee. Allereerst de vragen naar de 
achtergronden en de implementatie van het beleid. Vervolgens de vragen 
naar het sluitstuk. Welke instrumenten staan ter voorkoming en bestrijding 
van veel voorkomende criminaliteit ter beschikking? Deze vragen staan in 
dit boek centraal. 
Bij de beantwoording van deze vragen is voor de volgende opzet geko-
zen. In de jaren tachtig was in de criminologie een verschuiving te zien van 
het strain- naar het controleperspectief. Deze verschuiving is van belang 
omdat de criminologie een constructieve bijdrage kan leveren aan het in-
zicht in en de aanpak van een bepaald probleem, in dit geval dat van de veel 
voorkomende criminaliteit. In hoofdstuk 2 worden strain- en controleper-
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spectief besproken en komt de vraag aan de orde of voor beide perspectieven 
voldoende steun te vinden is. Deze vraag wordt beantwoord aan de hand 
van de theoretische waarde van en de empirische ondersteuning voor beide 
perspectieven. 
Deze verschuiving in de criminologie lijkt ook in het overheidsbeleid 
zichtbaar te zijn. Het overheidsbeleid vertoonde tot halverwege de jaren 
tachtig kenmerken van het strainperspectief. In het midden van de jaren 
tachtig wijzigde de overheid haar beleid. Het gewijzigde beleid lijkt eerder 
op het controle- dan op het strainperspectief te zijn gebaseerd. 
In hoofdstuk 3 wordt aandacht besteed aan de totstandkoming van het 
overheidsbeleid inzake veel voorkomende criminaliteit en aan een aantal 
punten van kritiek die op dit beleid zijn geleverd. 
Voor het ontwerpen en implementeren van beleid zijn regels op te stel-
len. In hoofdstuk 4 wordt een theoretische beschouwing gegeven over de 
manier waarop kennis en beleid kunnen worden geïmplementeerd. Ten-
einde inzicht te verkrijgen in de wijze waarop de achterliggende beleids-
theorie, in het geval van het overheidsbeleid inzake veel voorkomende 
criminaliteit de sociale controletheorie, is vertaald naar concreet beleid, en 
in hoeverre concreet beleid op haar beurt is vertaald in de praktijk is een 
aantal personen genterviewd. De hypothese is dat er sprake is van een 
voortschrijdende verwatering van het centraal bedachte beleid in de richting 
van het concrete lokaal uitgevoerde beleid. In hoofdstuk 5 worden onder-
zoeksopzet, resultaten en conclusies weergegeven. De vragen die aan de 
respondenten zijn voorgelegd zijn gebaseerd op de in hoofdstuk 4 beschre-
ven implementatiemodellen. 
In het beleidsplan Samenleving en criminaliteit wordt een sterke nadruk 
gelegd op het aanvullende karakter van het strafrechtelijk beleid op het ge-
bied van de veel voorkomende criminaliteit. In het beleidsplan worden 
echter geen criteria ontwikkeld aan de hand waarvan kan worden vast-
gesteld in welke gevallen strafrechtelijk op een bepaalde normschending 
moet worden gereageerd en in welke gevallen andere dan strafrechtelijke 
instrumenten kunnen worden aangewend. In de hoofdstukken 6 en 7 wordt 
allereerst aangegeven waaruit de instrumenten bestaan die kunnen worden 
aangewend ter voorkoming en bestrijding van veel voorkomende crimina-
liteit. Vervolgens zullen criteria worden geformuleerd aan de hand waar-
van kan worden vastgesteld welk instrument dient te worden gehanteerd. 
In hoofdstuk 8 zal het overheidsbeleid inzake veel voorkomende crimi-
naliteit nader worden getypeerd. 
Inmiddels verscheen in 1990 een nieuw beleidsplan voor justitie in de 
komende jaren: Recht in beweging. Laatstgenoemd plan breekt niet funda-
menteel met de uitgangspunten van Samenleving en criminaliteit, doch 
lijkt er eerder een uitwerking van te vormen.1 Het OM publiceerde -even-
eens in het najaar van 1990- Strafrecht met beleid, een beleidsplan waarin de 
beleidsvoornemens voor de eerste helft van de jaren negentig worden ont-
1 Recht in beweging, 1990. 
2 
vouwd. Dit beleidsplan wordt in Strafrecht met beleid omschreven als het 
"haast vanzelfsprekende vervolg" op Samenleving en criminaliteit.2 Voor 
de goede orde zij vermeld dat Samenleving en criminaliteit hierna centraal 
staat. 
1.2. Werkhypothese 
De gedachte die als uitgangspunt voor de hoofdstukken 2, 3, 4 en 5 geldt is: 
wat wordt van de theorie teruggevonden in het beleid en wat wordt van het 
beleid teruggevonden in de praktijk. De werkhypothese is dat er sprake is 
van een voortschrijdende 'verwatering' van het centraal bedachte beleid in 
de richting van het concrete, lokaal uitgevoerde beleid. Deze verwatering 
kan op twee manieren plaatsvinden: 
1. De vertaling van theorie naar beleid en van beleid naar praktijk be-
tekent een verarming van de theorie. Een theorie die op hoog niveau helder 
en duidelijk is, maar die door de diverse vertalingen, de externe druk 
(bijvoorbeeld pers, publieke opinie en feitelijke omstandigheden) enzo-
voorts op lager niveau veel minder helder, veel minder ondubbelzinnig is. 
Schematisch kan de afname van de invloed van theoretische kennis als 
volgt in een soort trechtermodel worden weergegeven: 
Social Control Theory van Hirschi 
Rocthofs sociale controle 'theorie' 
Beleidsplan Samenleving en criminaliteit 
Actieplan 
N. Beleidsuitvoering / 
2. Er kan echter ook sprake zijn van een toenemende druk van de externe 
omstandigheden in de loop van het top-down proces. In deze visie kan de 
praktijk worden gezien als een verruiming van het beleid, en het beleid als 
een verruiming van de theorie. Deze verruiming bestaat uit een aanvulling 
van de theorie met externe omstandigheden. Extreem gesteld betekent dit 
dat de theoretische denkbeelden op alle vlakken terug te vinden zijn, maar 
dat de externe omstandigheden op een lager vlak een sterkere rol spelen bij 
het nemen van dagelijkse beslissingen. Van verwatering door toevoeging 
2 Strafrecht met beleid, 1990, p. 9. 
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kan alleen sprake zijn in het geval dat de toevoegingen de oorspronkelijke 
ideeën overheersen. Schematisch kan de toenemende druk van externe om-
standigheden als volgt worden weergegeven: 
/ Social Control Theory van HirschiN. 
Roethofs sociale controle 'theorie' 
Beleidsplan Samenleving en criminaliteit 
Actieplan 
Beleidsuitvoering 
Een verschil met het vorige model is dat de theoretische kennis wel op alle 
niveau's is terug te vinden. 
Vanuit deze visie -de verwatering van theorie en beleid- is naar het beleid 
en de uitvoering daarvan gekeken. 
1.3. Definitie veel voorkomende criminaliteit 
Het onderzoek blijft beperkt tot veel voorkomende criminaliteit. Veel voor-
komende criminaliteit is een moeilijk te definiëren begrip. De Commissie 
Roethof verstaat onder het begrip: "massaal voorkomende strafbaar gestelde 
gedragingen die door de politie kunnen worden getransigeerd of bij een 
eerste overtreding in het algemeen door de officier van justitie worden af-
gedaan dan wel door de rechter worden bestraft met maximaal een geldboete 
en/of een voorwaardelijke vrijheidsstraf en die -vooral door hun massali-
teit- hinderlijk zijn of de gevoelens van onveiligheid bij de burgerij bevor-
deren."3 
Deze definitie ontmoet kritiek. Lichtere, frequent voorkomende vormen 
van criminaliteit zijn niet per definitie hinderlijk en bevorderen niet in alle 
gevallen gevoelens van onveiligheid, te denken valt bijvoorbeeld aan te 
hard rijden. Er zijn daarentegen ook vormen van lichte criminaliteit die 
'weinig' voorkomen, maar niettemin hinderlijk zijn en/of gevoelens van 
onveiligheid bevorderen zoals bijvoorbeeld tasjesroof. Kortom: de Commis-
sie Roethof neemt elementen in de definitie op die variëren en juist daarom 
verklaring behoeven.4 Een andere kritiek luidt dat de overgrote meerder-
3 Interimrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1984, p. 12. 
4 Zie Fisclier, J.P.S., 1985, pp. 406-407. 
4 
heid van de in Nederland gepleegde delicten onder dit begrip gaat vallen.5 
Bovendien omvat deze definitie een nogal heterogene verzameling norm­
schendingen.6 
Veel voorkomende criminaliteit is een verzamelnaam. Een strakke defi­
nitie of een limitatieve opsomming van delicten is een ondoenlijke opgave. 
In het navolgende zal van de hierboven gegeven definitie van de Com­
missie Roethof van het begrip veel voorkomende criminaliteit worden 
uitgegaan. Wel zal moeten worden gerealiseerd dat het geheel van delicten 
dat onder deze definitie valt zo divers is en zo'n heterogene verzameling 
oplevert, dat in veel gevallen beter over een bepaald delict (of een aantal 
bepaalde delicten) kan worden gesproken dan over de veel voorkomende 
criminaliteit.7 
Niet alleen de definitie van veel voorkomende criminaliteit is moeilijk, 
ook het kiezen van een benaming van deze groep van normovertredingen 
bracht problemen met zich mee. In de rapporten van de Commissie Roethof 
en in het beleidsplan Samenleving en criminaliteit wordt nog gesproken 
van kleine criminaliteit.8 In het Actieplan wordt deze term vervangen door 
de term veel voorkomende criminaliteit.9 Deze laatste term wordt op het 
ogenblik algemeen gehanteerd.10 
De term veel voorkomende criminaliteit zal ook in het navolgende wor­
den gebezigd.11 
5 Zie Buikhuisen, W., 1987a, p. 602. 
6 Rombouts, В., 1985, pp. 196-197. 
7 "Alhoewel de Commissie Roethof aangeeft dat het begrip kleine criminaliteit een vlag 
is die verschillende ladingen dekt en lading per lading verschillend dient aangepakt te 
worden, is mede door het beleidsplan deze, voor een succesvolle benadering van de ver­
schillende probleemgebieden essentiële nuance, verloren gegaan.... Kleine criminaliteit 
wordt naargelang de ervaringen, belangen, oogmerken en posities die men heeft, ver-
schillend gedefinieerd en gehanteerd. Om de discussie erover aan zuiverheid te laten 
winnen, lijkt het noodzakelijk het begrip niet langer te hanteren. Het verdient de voor-
keur om net zoals de Commissie Roethof doet de verschillende gebeurtenissen telkens 
concreet te benoemen." Kansboek, H. van, 1986c, p. 203. 
8 De term kleine criminaliteit ontmoette kritiek. Volgens sommigen zou door het gebruik 
van het begrip kleine criminaliteit het plegen van de desbetreffende delicten worden 
vergoelijkt. Men zou daarom beter van massale criminaliteit kunnen spreken. Volgens 
andere critici is het hanteren van de term kleine criminaliteit juist een uiting van de 
toegenomen intolerantie jegens afwijkend gedrag van bijvoorbeeld jongeren en verslaaf-
den. Er zou een criminaliserende werking van uitgaan. Het eindrapport verwijst hier 
naar: Rombouts, В., 1985. Zie Eindrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1986, 
p. 9. In 1990 vond nog een congres van de Nederlandse Vereniging voor Kriminologie 
plaats met als titel 'Kleine criminaliteit en overheidsbeleid'. De bundel die is samen­
gesteld ter begeleiding van dit congres droeg dezelfde titel (Kleine criminaliteit en 
overheidsbeleid, 1990). 
9 Actieplan voor de aanpak van veel voorkomende criminaliteit, 1987, p. 2. 
10 Bruinsma zegt: "Het is beter te spreken van 'massale' criminaliteit. Het betreft delicten 
die op grote schaal worden gepleegd en het doet er niet toe of de schade daarvan groot 
of klein is." Bruinsma, G.J.N., 1988, p. 151. 
11 Wanneer in rapporten of commentaren wordt gesproken van kleine criminaliteit zal 




Theoretische en empirische basis van het beleid 
2.1. Inleiding 
In de jaren tachtig was in de criminologie een verschuiving te zien van het 
strain- naar het controleperspectief. Een perspectief kan worden beschouwd 
als het achterliggende gemeenschappelijke gedachtengoed van een groep 
verklarende theorieën (welke in hun concrete vorm overigens sterk kun-
nen verschillen). Deze verschuiving van strain- naar controleperspectief is 
van belang omdat de criminologie een bruikbare bijdrage kan leveren aan 
het inzicht in en de aanpak van een bepaald probleem, in dit geval dat van 
de veel voorkomende criminaliteit. Deze verschuiving in de criminologie 
lijkt ook in het overheidsbeleid zichtbaar te zijn. Vóór de overheid halver-
wege de jaren tachtig overging tot wijziging van haar criminali tei tsbe-
strijdingsbeleid vertoonde het beleid kenmerken van het strainperspectief. 
Na de beleidswijziging lijken controle-elementen de overhand te krijgen. 
In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de criminologische perspectieven 
waarop het overheidsbeleid inzake de veel voorkomende criminaliteit de 
afgelopen jaren in belangrijke mate (in terminologie) is gebaseerd: het 
strain- en het controleperspectief. Deze perspectieven zullen aan de hand 
van een aantal theorieën worden besproken. 
Wat het strainperspectief betreft beperk ik me tot drie (belangrijke) strain-
theorieën. Het strainperspectief is namelijk een sterk ontwikkeld perspectief 
waaronder een groot aantal, op diverse punten onderling sterk verschillen-
de, theorieën zijn te scharen. Het is haast ondoenlijk één duidelijk en voor 
elke straintheorie geldend verhaal te schrijven voor deze veelomvattende 
strainparaplu. 
Het controleperspectief wordt besproken aan de hand van de controle-
theorie van Hirschi. De reden hiervoor is dat de rapporten van de 
Commissie Roethof en het daarop gebaseerde overheidsbeleid de controle-
theorie van Hirschi -althans de terminologie ervan- als uitgangspunt heb-
ben genomen. 
Aandacht wordt besteed aan de theoretische waarde van en de empirische 
ondersteuning voor de theorieën. Op basis van deze gegevens zal ik nader-
hand trachten een oordeel te geven over de waarde van de theorieën voor 





Het strainperspectief tracht een antwoord te geven op de vraag waarom 
iemand delicten pleegt.1 Dit betekent dat de nadruk wordt gelegd bij de posi-
tieve motivaties tot crimineel gedrag. Volgens het strainperspectief komen 
individuen tot crimineel gedrag omdat ze door de positie die ze innemen in 
hun omgeving hiertoe worden gedreven. Het strainperspectief gaat uit van 
een vrij vast omlijnd mensbeeld waar alle mensen aan voldoen. Het onder-
kent geen individuele verschillen. Althans: deze vormen geen essentieel 
onderdeel van de sociologische theorie. De plaats die het individu in het ge-
heel inneemt telt echter wel. Straintheoretici veronderstellen bovendien 
veelal het bestaan van een verband tussen maatschappelijke klasse en het 
plegen van criminaliteit. Vanuit deze gedachtengang kan crimineel gedrag 
het beste worden bestreden door te trachten de omstandigheden die aanzet-
ten tot criminaliteit te veranderen. 
2.2.2. Anomietheorie van Merton 
Het paradigmatische voorbeeld van een straintheorie wordt gevormd door 
de anomietheorie van R.K. Merton.2 De theorie van Merton komt in het 
kort hierop neer: de samenleving schrijft bepaalde culturele doeleinden 
voor aan al haar leden en geeft tevens aan met welke middelen deze mogen 
worden nagestreefd.3 De mogelijkheden om deze doeleinden met geoor-
loofde middelen (op legitieme wijze) te bereiken, zijn echter niet voor 
iedereen gelijk. Wanneer deze mogelijkheden gering zijn ontstaat er een 
sterke druk deze doeleinden met ongeoorloofde middelen (op illegitieme 
wijze) te bereiken. 
Omdat niet van alle personen kan worden verwacht dat zij de door de 
cultuur gestelde doeleinden kunnen bereiken, is het erg belangrijk dat de 
cultuur een sterke nadruk legt op de legitieme middelen en de noodzaak 
deze te volgen om hun eigen waarde. Wanneer het doel echter belangrijker 
is dan het middel, dan komt het legitieme middel sterk onder druk. 
Wanneer een doel niet kan worden bereikt met legitieme middelen kunnen 
individuen gaan overwegen illegitieme middelen te gaan gebruiken. Deze 
druk wordt met name gevoeld door mensen in de lagere klasse. 
Deze discrepantie tussen culturele doeleinden en door de sociale struc-
tuur bepaalde middelen noemt Merton anomie. 
1 Dit in tegenstelling tot het controleperspectief dat de vraag centraal stelt waarom 
iemand géén criminaliteit pleegt. Zie par. 23.1. 
2 Merton, R.K., 1957. 
3 Een voorbeeld van een cultureel doeleind is het bereiken van financieel succes; een 
voorbeeld van een geoorloofd middel is arbeid. 
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Er zijn verschillende manieren waarop een individu kan reageren op 
anomie, afhankelijk van zijn houding met betrekking tot culturele doel-
einden en legitieme middelen. Merton omschrijft deze gedragswijzen als 
conformity, innovation, ritualism, retreatism en rebellion. Schematisch 























ja/nee = verwerping van de geldende waarden en vervanging door nieuwe waarden 
Conformity 
Conformity zal het normale gedragspatroon zijn in wat Merton een stabiele 
samenleving noemt waarin zowel culturele doeleinden als legitieme mid-
delen zijn geaccepteerd. 
Innovation 
Er is sprake van innovation als individuen de culturele doeleinden aan-
vaarden maar de legitieme middelen verwerpen. Dan kunnen effectievere, 
illegitieme middelen worden gezocht. Merton meent dat innovation dat uit-
loopt in deviant gedrag vooral voorkomt in een maatschappij die succes-
doeleinden aanbiedt aan iedereen, maar die tegelijkertijd aan een deel van 
de maatschappij -de lagere klasse- de middelen onthoudt om deze doel-
einden te bereiken. 
Ritualism 
Ritualism houdt in dat de mogelijkheid de culturele doeleinden te bereiken 
wordt verworpen, maar dat tegelijkertijd krampachtig wordt vastgehouden 
aan de legitieme middelen. Merton verwacht ritualism vooral te vinden in 
de lagere middenklasse omdat ouders daar hun kinderen voortdurend 
voorhouden om toch vooral de normen en waarden van de maatschappij te 
volgen en omdat daar het streven naar sociale stijging minder kans op suc-
ces heeft dan in de hogere middenklasse. 
Retreatism 
Bij retreatism hebben individuen zowel het nastreven van de cultureel be-
paalde doeleinden, als de cultureel voorgeschreven middelen om deze doel-
einden te bereiken opgegeven. Dit gedrag is volgens Merton het meest waar-
4 Niet legitiem wil niet per definitie zeggen niet legaal. Merton onderkent dit ook. 
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schijnlijk als individuen er niet in slagen de doeleinden op legitieme wijze 
te bereiken en, vanwege de internalisatie van de norm slechts legitieme 
middelen te gebruiken, niet hun toevlucht durven te nemen tot illegitieme 
middelen. 
Rebellion 
Rebellion bestaat uit het verwerpen van culturele doeleinden en legitieme 
middelen en het vervangen van deze door nieuwe doeleinden en midde-
len. 
Merton beschouwt al deze gedragingen -behalve uiteraard conformity- als 
deviant, doch ze houden niet allemaal strafbaar gesteld gedrag in. Mertons 
theorie is bedoeld om bepaalde, niet alle, vormen van criminaliteit te ver-
klaren. De theorie wil aandacht vestigen op een bepaald probleem, te weten: 
de acute druk die wordt veroorzaakt door de discrepantie tussen cultureel 
geïnduceerde doeleinden en sociaal gestructureerde mogelijkheden. Merton 
legt de nadruk op het feit dat mensen uit de lagere klasse slechts beperkte 
toegang hebben tot middelen om hun doel te bereiken. 
2.2.3. Theorie van Cohen 
Een ander voorbeeld van het strainperspectief wordt gevormd door de theo-
rie van Cohen. Cohen houdt zich voornamelijk bezig met de delinquente 
subcultuur. Daaronder verstaat hij een levenswijze die kenmerkend is voor 
bendes van jongens in de delinquente buurten van grote Amerikaanse ste-
den. Kort samengevat komt Cohens theorie op het volgende neer: jongens 
uit de lagere klasse zijn niet in staat doeleinden van de middenklasse te be-
reiken, daarom raken ze betrokken in 'nonutilitarian, malicious' en 'nega-
tivistic' gedrag.5 'Nonutilitarian' wil zeggen dat criminaliteit niet uit nuttig-
heidsoverwegingen maar 'gewoon voor de lol' wordt gepleegd. 'Malicious' 
betekent dat door deze activiteiten heen een stuk boosaardigheid, een plezier 
in het misnoegen of ongemak van anderen zit. 'Negativistic' tenslotte 
houdt in dat de normen die de delinquente subcultuur aanhangt tegen-
gesteld zijn aan de normen van de rest van de maatschappij. 
Volgens Cohen streven jongeren er naar om status te verwerven onder 
hun gelijken. De status van een jongere wordt bepaald door de status van 
het gezin waartoe de jongere behoort en door de mate waarin de jongere er 
in slaagt zich te conformeren aan gedragsstandaarden die een product zijn 
van de middenklasse. De ethiek van de middenklasse omvat onder meer de 
volgende punten:6 
5 Cohen, A.K., 1967. 
6 Zie Fiselier, J.P.S., 1980, p. 50. 
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- de individuele verantwoordelijkheid wordt sterk benadrukt; 
- aan bezit, ontwikkeling van vaardigheden, het leveren van prestaties en 
aan rationaliteit dat wil zeggen aan vooruitzien en goede planning wordt 
veel waarde gehecht; 
- onmiddellijke behoeftenbevrediging wordt uitgesteld ten gunste van 
doeleinden op lange termijn; 
- ambitie wordt gezien als een deugd; 
- aan beleefdheid en goede manieren wordt veel waarde gehecht; 
- het gebruik van agressie wordt afgewezen; 
- vrije tijd dient constructief te worden gebruikt en 
- respect voor eigendom wordt sterk benadrukt. 
Arbeidersjongens zullen vanwege opvoeding, omgeving enzovoorts, in 
mindere mate in staat zijn zich overeenkomstig de normen en standaarden 
van de middenklasse te gedragen en zullen derhalve eerder gevaar lopen 
niet te worden geaccepteerd in de middenklasse en te worden verwezen 
naar een lagere status. Ze internaliseren de normen van de middenklasse, 
maar zijn niet in staat de doeleinden van die klasse te bereiken. De arbei-
dersjongens worden zodoende geconfronteerd met statusfrustratie, met een 
aanpassingsprobleem. 
Op dit aanpassingsprobleem zijn verschillende reacties mogelijk: 
- het accepteren van het statussysteem van de middenklasse en proberen 
zich aan de normen van de middenklasse te conformeren. Men moet dan 
wel tevreden zijn met een lagere status onder zijn gelijken; 
- het accepteren van 'het leven van de arbeidersjongen' en proberen hier-
van het beste te maken; 
- het ontstaan van een delinquente subcultuur. Een delinquente sub-
cultuur wordt gekenmerkt door een verwerping van de normen van de 
middenklasse. Door zich juist niet aan de normen van de middenklasse 
te conformeren, maar daar precies tegen in te gaan, ontvangt de delin-
quent waardering en respect van zijn mede-subcultuurleden. De status 
die hij niet kon verwerven omdat hij zich niet kon conformeren aan de 
levenswijze van de middenklasse, verwerft hij nu door zich te confor-
meren aan een levenswijze die daarvan precies het tegendeel is.7 
Eigenschappen van de delinquente subcultuur zijn onder andere: 
- korte termijn doelen, het ontbreken van planning en gebrek aan overleg; 
- nadruk op groepsautonomie dat wil zeggen dat inmenging van buitenaf 
niet wordt getolereerd; 
- rechtvaardiging van agressie van arbeiderskinderen jegens de midden-
klasse, de middenklasse is immers de oorzaak van de statusfrustratie; 
- niet zijn gespecialiseerd in een bepaalde soort criminaliteit. 
7 Dit noemt Cohen reactie-formatie. Reactie-formatie is een techniek waarbij men zich 
tegen een impuls beschermt door precies daaraan tegengesteld gedrag te vertonen. De 
impulsen zijn in dit geval de normen van de middenklasse welke de delinquent in zijn 
poging status te verwerven verwerpt, maar welke volgens Cohen toch niet geheel ver-
dwijnen. Fiselier, J.P.S., 1980, p. 52. 
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Het ontstaan van zo'n delinquente subcultuur is slechts denkbaar als een 
collectieve oplossing. Wanneer individuen die kampen met statusfrustratie 
naar elkaar toetrekken en in dat interactieproces tot nieuwe normen komen 
en nieuwe statuscriteria ontwikkelen die gedragswijzen waartoe zij wel in 
staat zijn en eigenschappen die zij wel bezitten als verdienstelijk en status-
gevend definiëren, dan pas kan worden gesproken van een (delinquente) 
subcultuur. De leden van de subcultuur zijn pre-adolescenten (tot circa 16 
jaar) en voornamelijk jongens uit de arbeiderscultuur. 
2.2.4. Theorie van Cloward en Ohlin 
Het laatste voorbeeld van het strainperspectief dat ik hier wil bespreken is de 
theorie van Cloward en Ohlin. De theorie van Cloward en Ohlin komt kort 
gezegd op het volgende neer: jongens uit de lagere klasse die niet in staat 
zijn de doeleinden van de middenklasse met legitieme middelen te be-
reiken gaan zoeken naar illegitieme middelen om deze toch te kunnen be-
reiken. Wat de theorie van Cloward en Ohlin onderscheidt van andere 
s train theorieën is de nadruk die zij, Cloward en Ohlin, leggen op de toegan-
kelijkheid van illegitieme middelen. Het zoeken naar illegitieme middelen 
gaat volgens hen vaak samen met (het lidmaatschap van) één van de drie 
hierna te noemen subculturen.8 
Cloward en Ohlin onderscheiden vier categorieën lagere-klasse jongeren: 
oriëntatie van de lagere-klasse jongere 
categorieën van m.b.t. lidmaatschap m.b.t. verbetering 
lagere-klasse van de middenklasse van de economische 
jongeren positie 
Type I + + 
Type II + 
Type III - + 
Type IV -
Type I en II 
Wanneer op deze jongeren druk wordt uitgeoefend om criminaliteit te gaan 
plegen zullen hun reacties zich richten tegen de waarden van de midden-
klasse waarin ze geloven maar die ze, als gevolg van de sociale structuur, 
niet kunnen bereiken. Cloward en Ohlin stellen dat deze jongeren niet de 
grootste groep delinquenten vormen omdat hun normen in het algemeen 
overeenstemmen met die van de middenklasse autoriteiten. 
8 Cloward, R.A. en L.E. Ohlin, 1960. 
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Type ΠΙ 
De grootste delinquenten zijn die van dit type. De doeleinden van deze jon­
geren zijn economisch (materialistisch) van aard en niet gesteld in termen 
van een levensstijl zoals die van de middenklasse. Deze jongeren komen 
sterk in conflict met de waarden van de middenklasse omdat op hen wordt 
neergekeken om wat ze niet willen (een levensstijl zoals die van de mid­
denklasse) en om wat ze wel willen (puur materialisme). 
Type IV 
Deze jongeren zullen wel wat kritiek krijgen van de middenklasse autori­
teiten voor hun gebrek aan ambitie maar meestal bijven ze uit de moeilijk­
heden omdat ze de neiging hebben instellingen en mensen uit de midden­
klasse zoveel mogelijk te vermijden. 
Cloward en Ohlin beperken zich tot subcultureel bepaalde delinquentie. Ze 
onderscheiden drie subculturen: 
- de 'criminal subculture'. 
Deze subcultuur is gebaseerd op criminele waarden en normen. Deel­
nemers aan deze subcultuur zijn vaak georganiseerd om hun economi­
sche positie te verbeteren door middel van illegitieme middelen zoals 
bijvoorbeeld diefstal, fraude en bedrog. Delinquent gedrag wordt ge­
accepteerd als middel om succesdoeleinden te bereiken. Bendeleden die 
op die manier slagen en over een grote vakbekwaamheid beschikken, ge­
nieten een hoge status (binnen de subcultuur); 
- de 'conflict subculture'. 
In deze subcultuur staat het gebruik van geweld centraal. De leden van de 
bende verkrijgen status door middel van geweld. De relaties van de 
bendeleden met zowel respectabele als minder respectabele volwassenen, 
zijn zwak; 
- de 'retreatist subculture'. 
Deze subcultuur benadrukt het gebruik van drugs. Leden van deze sub­
cultuur hebben zich teruggetrokken in een wereld waarin het hoogste 
doel het krijgen van een kick is. 
Delinquente bendes worden vooral gevonden onder adolescente jongens in 
de grote stedelijke centra. 
Cloward en Ohlin gaan uit van de gedachte dat de druk tot het vormen van 
delinquente subculturen haar oorsprong vindt in de discrepanties tussen 
cultureel geïnduceerde doeleinden onder de jongeren uit de lagere klasse en 
de mogelijkheden die zij hebben om deze doeleinden met legitieme mid-
delen te bereiken. Kunnen ze deze doeleinden niet met legitieme middelen 
bereiken dan zullen veel jongeren uit de lagere klasse illegitieme middelen 
gaan gebruiken die wel tot de gewenste succesdoeleinden zullen leiden. 
Cloward en Ohlin stellen dat aan jongeren de toegang tot illegitieme 
middelen wordt verleend door een subcultureel lidmaatschap. Ze gaan 
ervan uit dat niet alleen de toegang tot legitieme middelen kan variëren 
maar dat dit evenzeer geldt voor de toegang tot illegitieme middelen. Op 
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grond hiervan stellen ze dat jongeren die worden geconfronteerd met een 
aanpassingsprobleem (beperkte legitieme middelen om bepaalde doeleinden 
te bereiken) afhankelijk van de beschikbaarheid van en de toegang tot de 
illegitieme middelen tot een andere oplossing zullen komen. 
In de theorie van Cloward en Ohlin wordt naast het punt van de toegan-
kelijkheid van (il)legitieme middelen (jongeren die geen legitieme midde-
len hebben om succes te behalen kunnen illegitieme middelen gaan gebrui-
ken) aandacht besteed aan het belang van de relatie tussen economische fac-
toren en delinquentie. 
De genoemde straintheorieën hebben betrekking op een monolitische en op 
een multiculturele samenleving. Ze hebben als gemeenschappelijk punt de 
verdeling van middelen. Onder het strainperspectief vallen ook de conflict-
theorie en de marxistische theorie te scharen. Deze komen hier niet aan de 
orde omdat ze géén basis zijn geweest voor het Nederlandse criminaliteits-
bestrijdingsbeleid.9 
2.2.5. Empirische ondersteuning 
Bij de beantwoording van de vraag naar de empirische ondersteuning spe-
len twee aspecten een rol. Allereerst de vraag naar de operationaliseerbaar-
heid van het perspectief en vervolgens de vraag naar de resultaten van de 
verrichte onderzoeken naar het perspectief. 
De theorieën die zijn gebaseerd op het strainperspectief gaan veelal gebukt 
onder een gebrekkige operationaliseerbaarheid van centrale begrippen. 
Begrippen zoals bijvoorbeeld reactie-formatie en internaliseren van mid-
denklasse-waarden (Cohen) zijn erg vaag. Bruinsma bijvoorbeeld zet vraag-
tekens bij de manier waarop strain wordt gemeten. Hij stelt vast dat dit bij 
jongeren veelal wordt gemeten aan de hand van toekomstige strain, terwijl 
de huidige strain van meer belang is voor de juiste toetsing van strain-
theorieën.10 Ook Springer denkt dat onderzoekers van de groeps- en sub-
cultuurtheorieën hebben te kampen met het probleem van de gebrekkige 
operationaliseerbaarheid van deze theorieën.11 
Straintheoretici gaan veelal uit van het bestaan van een verband tussen 
sociale klasse en criminaliteit. Dit verband mag enerzijds -zo blijkt uit diver-
se onderzoeken- niet als vaststaand worden aangenomen, maar kan ander-
9 Een voorbeeld van de conflicttheorie wordt gevormd door de theorie van Thorsten 
Sellin. Zie Void, G. en T. Bernard, 1986, pp. 269-298 (inzake 'conflict criminology') en 
pp. 299-316 (inzake 'marxist criminology'). 
10 Bruinsma, G.J.N., 1985, pp. 266-290. 
11 Springer, W., 1973, met name pp. 53-55,88-94,104,105. 
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zijds niet worden genegeerd. De bevindingen over het al of niet bestaan van 
een verband tussen sociale klasse en criminaliteit lopen nogal uiteen.12 
Hirschi meent dat er geen verband bestaat tussen sociale klasse en crimi-
naliteit: "careful quantitative research shows again and again that the rela-
tion between socioeconomic status and the commission of delinquent acts is 
small, or nonexistent."13 Johnson ziet het verband tussen sociale klasse en 
criminaliteit niet zo 'zwart-wit'. Uit zijn onderzoek blijkt dat wanneer socia-
le klasse wordt gezien als een dichotome variabele, under-class tegenover 
earning-class, sociale klasse geen statistisch significant effect op andere 
variabelen zoals bijvoorbeeld schoolprestaties heeft. Verwarrend is dat socia-
le klasse gemeten aan de hand van het beroep van de vader wel effect op-
levert. Johnson zou een tegenovergestelde uitkomst hebben verwacht. 
Maar, zegt Johnson, ook al is er geen bewijs van klasse-invloeden, er is ook 
geen bewijs van een totaal gebrek aan klasse-invloeden.14 
Blomme constateert in zijn onderzoek een zwak tot verwaarloosbaar ver-
band tussen de variabelen sociale klasse en jeugdcriminaliteit.15 Blomme 
komt tot de conclusie dat het klasse-concept zou moeten worden gemeten 
aan de hand van de positie van adolescenten in een voor hen relevant 
statussysteem. Te denken valt bijvoorbeeld aan hun schoolse status.16 Ook 
Junger-Tas onderkent het belang van de sociale status van de jongere zelf. 
Zij vond in haar onderzoek ook aanwijzingen voor de rol die sociale klasse 
speelt waar het verschillen in delinquentie betreft.17 Wat de doorslag lijkt te 
geven is de sociale status van de jongere zelf (denk bijvoorbeeld aan 
schooltype en dergelijke).18 Uit een aantal door Hindelang uitgevoerde her-
berekeningen op basis van studies over het verband tussen sociale klasse en 
12 'Terwijl de oververtegenwoordiging van jongeren uit de lagere sociale klassen in de ge-
registreerde misdadigheid als een constante naar voren treedt, tonen self-report studies 
aan dat criminaliteit vaker in sociaal hoger gesitueerde middens voorkomt dan men op 
grond van de gerechtelijke statistiek zou verwachten.": Blomme, J., 1983, p. 173. 
Blomme wijst in dit verband onder meer naar: Hirschi, T., 1969, en naar Junger-Tas, J., 
1976. 
13 Hirschi, T., 1969, p. 66. 
14 Johnson, R.E., 1979, pp. 99-100. 
15 Blomme, J., 1983, p. 174. 
16 Blomme, J., 1983, pp. 183-184. Blomme verwijst voor een overzicht van dergelijke studies 
naar: Kelly, D., The educational experience and evolving delinquent careers, A 
neglected institutional link, in: Shichor, D. en Kelly, D. (eds.). Critical issues in juve-
nile delinquency, Lexington Books 1980, pp. 99-114. 
17 Junger-Tas, J., e.a., 1983, p. 28. 
18 Ontleend aan: Junger-Tas, J., 1985b, pp. 244-265. Er zijn behalve de hierbovengenoemde 
studies veel meer (empirische) studies naar de relatie tussen sociale klasse en delin-
quentie gedaan. Het is echter niet mijn bedoeling hier op deze plaats dieper op in te 
gaan. Zie onder andere: Tittle, Ch.R., W.J. Villemez en D.A. Smith, The myth of social 
class and criminality. An empirical assesment of the empirical evidence, in: American 
Sociological Review 1978, pp. 643-656; Krohn, M.D., e.a.. Social status and deviance, 
Class context of school, social status, and delinquent behavior, in: Criminology 1980, pp. 
303-318; Linden, R., Myths of middle-class delinquency, A test of the generalizability 
of social control theory, in: Youth and Society 1978, pp. 407-432; Johnson, R.E., Social 
class and delinquent behavior, A new test, in: Criminology 1980, pp. 86-93; Clelland, D. 
en T.J. Carter, The new myth of class and crime, in: Criminology 1980, pp. 319-336. 
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geregistreerde jeugdmisdadigheid blijkt een zeer zwak negatief verband 
tussen beide variabelen te bestaan.19 
Hoe plausibel de strain theorie ook mag zijn, de empirische toetsing ervan 
heeft tot nu toe lang niet in alle opzichten bevredigende uitkomsten ge-
leverd. Wanneer bijvoorbeeld wordt gekeken naar op werkloosheid toe-
gespitste theorieën staan aan de ene kant bevredigende resultaten zoals van 
Jongman c.s.20 Aan de andere kant staat het ervaringsfeit dat de kleine 
criminaliteit in West-Europa sterk is toegenomen in een periode met vol-
ledige werkgelegenheid, namelijk in de jaren '60. In de meeste rapporten en 
artikelen die een overzicht bieden van de internationale literatuur over 
deze materie wordt geconcludeerd dat er tussen werkloosheid en criminali-
teit in het algemeen geen verband bestaat.21 De onderzoekers die een ver-
band vinden, wijzen erop dat dit niet zonder meer als bewijs kan worden 
gezien voor de criminogene werking van werkloosheid.22 Het is echter 
geenszins uitgesloten dat het huidige, zeer hoge werkloosheidspercentage in 
de EEG-landen op de lange duur op een bepaalde manier criminogeen zal 
uitwerken. 
Er is volgens Kornhauser onvoldoende steun te vinden voor de strain-
theorieën. Ze raadt criminologen dan ook aan hun aandacht te richten op 
het ontwikkelen van alternatieve theorieën.23 Er moet echter niet te snel 
worden geconcludeerd dat er onvoldoende steun voor een theorie is te vin-
den.2* 
2.2.6. Theoretische waarde 
Voor een adequate beoordeling van een theorie is behalve de vraag naar de 
empirische ondersteuning voor de theorie ook de vraag naar de theoretische 
waarde van de theorie van belang. Merton week in zijn anomietheorie af 
van Durkheims weergave van anomie als de deregulatie of afwezigheid van 
plausibele normen. Durkheim verstaat onder anomie de toestand van 
normloosheid die ontstaat wanneer ten gevolge van abrupte veranderingen 
19 Hindelang, M.J., Hirschi, T. en Weis, J.G., Measuring delinquency, Sage Londen 1981, pp. 
186-188, ontleend aan Blomme, J., 1983, p. 179. 
20 Jongman, R.W. en H. Timmerman, 1985, pp. 303-319. 
21 Dijk, J.J.M, van, 1985, pp. 320-345 noeml hier onder andere de volgende studies: Damser, 
K.R. en Lamb, J.H., Analyses of national crime victimization survey data to study 
serious delinquent behaviour. Monograph Four: Juvenile criminal behaviour and its 
relation to economic conditions, US Department of Justice, 1981; Wilson, J.Q. (ed.), 
Crime and public policy. Institute for Contemporary Studies, San Francisco 1983. 
22 Thornberry, T.D. en R.L. Christenson, 1984, pp. 398-411; Tulder, F. van, 1985. 
23 Rosner-Kornhauser, R., 1978, met name p. 180. De onderzoeken die zij noemt zijn onder 
andere Hirschi, T., 1969; Gold, M., Status forces in delinquent boys, Ann Arbor: Institute 
for social research. University of Michigan, 1963; Clark, J.P. en Wenninger, E.P., Goal 
orientations and illegal behavior among juveniles, in: Social forces 42, 1963, pp. 49-59; 
Polk, K., Class, strain and rebellion among adolescents, in: Social problems 17,1969, pp. 
214-217. 
24 Zie Bruinsma, G.J.N., 1990, p. 22. Zie voor ondersteuning straintheorieën ook par. 2.4. 
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-bijvoorbeeld een plotselinge economische groei of economische crisis- de 
samenleving niet meer in staat is de natuurlijke behoeften van individuen 
te reguleren. Volgens Durkheim is anomie verzwakte effectiviteit van de 
normen met betrekking tot doelen. Merton daarentegen ziet anomie als 
verzwakte effectiviteit van de normen met betrekking tot middelen. De 
door Durkheim natuurlijk genoemde behoeften zijn volgens Merton in 
werkelijkheid niet natuurlijk maar door de cultuur bepaald.25 
Ondanks Mertons verklaring dat er drie exogene variabelen nodig zijn 
om anomie, strain en deviantie te verklaren ('cultural imbalance, cultural 
universalism' en 'a stratified social structure') meent Kornhauser dat cultu-
ral imbalance alleen voldoende is om strain (zowel anomie als deviantie) te 
veroorzaken. Allereerst definieert anomie een soort cultuur uit balans, een 
cultuur met overgewaardeerde doelen en ondergewaardeerde middelen. 
Strain, dat wil zeggen verlangen naar meer dan iemand met legitieme mid-
delen kan bereiken, en daardoor deviantie, is ingebouwd in de cultuur. Er is 
een discrepantie tussen de door de cultuur geïndiceerde doelen en de door 
de structuur bepaalde middelen. Dus Mertons andere twee variabelen zijn 
niet nodig om het vóórkomen van criminaliteit te verklaren.26 
Kornhauser is van mening dat Merton zo graag aan wil tonen waarom de 
lagere klasse wel meer delinquent moet zijn dan de hogere klasse, dat hij de 
logica van een straintheorie verlaat en een controle-variabele in de causale 
structuur van zijn theorie introduceert: leden van de lagere klasse hebben 
volgens Merton een 'weak conscience' omdat ze enerzijds wel de culturele 
doeleinden aanvaarden, maar anderzijds de legitieme middelen verwerpen. 
Dit noemt Merton innovation. In tegenstelling hiermee zullen leden van de 
lagere middenklasse, als ze worden geconfronteerd met strain, reageren door 
nog strenger vast te houden aan regels want ze zijn rigoreus gesocialiseerd 
om regels te gehoorzamen. Ze zijn dan ook niet in staat illegitieme midde-
len te gebruiken om bepaalde doelen te bereiken (ritualism). Door op deze 
manier klasseverschillen in interne controles in de theorie te introduceren, 
bederft Merton de meeste kracht van de straintheorie. Strain is, zo stelt 
Kornhauser, overbodig in het verklaren van criminaliteit. Zwakke interne 
controles leiden op zichzelf al tot delinquentie. Strain of geen strain, 
waarom zou een jongere uit de lagere klasse de lange moeilijke weg nemen 
wanneer zijn geweten geen moeite heeft met de korte, illegale weg? Strain 
of geen strain, de lagere-middenklasse jongere kan zichzelf er niet toe 
brengen criminaliteit te plegen vanwege zijn strenge geweten.27 
Merton veronderstelt dat bepaalde culturele doeleinden en manieren om 
deze te bereiken algemeen worden geaccepteerd. Het is echter onwaarschijn-
lijk dat slechts een enkel doel-middelen schema een samenleving zal ken-
merken. Een aantal critici heeft tevens geprotesteerd tegen Mertons schei-
25 Zie Rosner-Komhauser, R., 1978, pp. 165-167 en Box, S., 1981, pp. 97-100. 
26 Deze variabelen kunnen criminaliteit wel beïnvloeden, ze verklaren met name de ver-
onderstelde klasse-distributie van criminaliteit (als er al klasse-verschillen zijn!). Zie 
Rosner-Komhauser, R., 1978, pp. 143-170. 
27 Zie Rosner-Komhauser, R., 1978, pp. 143-170. 
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ding van culturele waarden in doelen en middelen; ze stellen dat het onder-
scheid niet gemakkelijk kan blijven gehandhaafd.28 
Ook al neemt de straintheorie algemene socialisatie aan gemeenschappe-
lijke prestatiewaarden aan, toch kan de variabele, aldus Komhauser, ge-
makkelijk worden verwijderd uit de causale structuur van de straintheorie 
zonder de conclusie te verstoren dat de meeste mensen naar gelijksoortige 
doelen streven. Met andere woorden het streven naar gelijksoortige doelen 
bestaat ook zonder die algemene socialisatie aan gemeenschappelijke voor-
waarden. Gelaagdheid (stratification) alleen is voldoende om deze uitkomst 
te bereiken. Sinds een systeem van gelaagdheid wenselijke bronnen ongelijk 
verdeelt, brengt het bestaan van gelaagdheid teweeg dat individuen doelen 
na willen streven die verschillen van doelen die door de cultuur worden 
gedefinieerd als geschikte doelen voor hun streven. Mensen hoeven niet 
door de cultuur te worden geïnstrueerd om meer comfort, grotere econo-
mische veiligheid, de achting van de medemens enzovoorts te willen. Wat 
moeilijk is te geloven, is de bewering dat de cultuur veel te doen heeft met 
het opwekken of de ondergang van (deze) behoeften in individuen (de 
meeste mensen willen meer!).29 Kan de cultuur mensen er wel van weer-
houden meer te willen? Het is veel geloofwaardiger aan te nemen dat ieder-
een meer geld, macht en aanzien wil, dan om aan te nemen dat deze behoef-
ten het produkt zijn van een krachtige, culturele indoctrinatie of aanmerke-
lijk zijn beïnvloed door positie in de sociale structuur. 
Het ontbreekt Mertons theorie aan logische en pragmatische adequaat-
heid. Er zou, logisch geredeneerd, een stap moeten komen tussen retreatism 
en rebellion, namelijk het één vervangen en het ander verwerpen. Boven-
dien bestaat de theorie grotendeels uit het beschrijven van de effecten van 
anomie op een succesgeoriënteerde samenleving zonder te verklaren waar-
om, hoe en onder welke omstandigheden zulk gedrag plaatsvindt. Merton 
geeft geen 'oplossing' voor het probleem van deviant gedrag. Zijn typologie 
van gedragswijzen biedt ook geen praktische mogelijkheden voor het 
beheersen van deviant gedrag. Verder gaat Merton niet in op de vraag 
waarom zo velen van hen die succes hebben behaald toch crimineel gedrag 
gaan vertonen. 
Lemert stelt dat het onderscheid dat Merton maakt tussen cultuur (een 
georganiseerd stelsel van normatieve waarden) en structuur (een georgani-
seerd stelsel van sociale relaties) zo kunstmatig is dat het in werkelijkheid 
weinig betekenis heeft.30 
Cohen meent dat Mertons theorie nogal atomistisch en individualistisch is. 
Ieder individu bepaalt zelf of hij bepaalde doeleinden of middelen accepteert 
dan wel verwerpt. Andermans ervaringen lijken hier nauwelijks of geen rol 
te spelen. Merton houdt te weinig rekening met de invloed van sociale 
28 Zie onder andere: Lemert, E., 1964, pp. 61-62. 
29 Ontleend aan: Rosner-Komhauser, R., 1978, pp. 143-170. 
30 Lemert, E., 1964, pp. 57-97. 
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interactieprocessen.31 Cohen levert evenwel vooral kritiek op het feit dat 
Merton een criminele handeling als een functionele handeling, als een 
handeling met een doel, voorstelde. Dit is volgens Cohen in tegenspraak 
met de werkelijkheid: veel criminaliteit is immers irrationeel, nihilistisch 
en zonder aanwijsbaar nut. Cohen wijst bovendien de nadruk op een domi-
nante cultuur van de hand en stelt dat er sprake is van meerdere subcul-
turen met eigen normstelsels. Vanuit onder meer de bovengenoemde 
kritiekpunten heeft Cohen zijn eigen, op Merton gebaseerde, theorie ge-
creëerd.32 Ook op deze theorie kan weer kritiek worden geleverd. 
De theorie van Cohen verzuimt een verklaring te bieden voor delinquent 
gedrag van een groot aantal adolescenten die in hun tienerjaren zo af en toe 
criminaliteit plegen. Ook verklaart zijn theorie geen criminaliteit die jonge-
ren individueel, op eigen houtje plegen. En is statusfrustratie wel voldoen-
de motivatie voor criminaliteit nu delinquente jongens veelal na verloop 
van tijd weer op het rechte pad komen ook al is hun lagere status niet ver-
anderd? Een ander punt is dat niet alle criminaliteit die door jongeren wordt 
gepleegd 'nonutilitarian, malicious' en 'negativistic' van aard is, maar dat 
een aantal jongeren wel degelijk rationele, op gewin georiënteerde crimina-
liteit plegen. Verder kan de vraag worden gesteld of de arbeidersjongens in 
die mate zijn georiënteerd op status in het middenklasse systeem, dat zij 
zich veel gelegen zouden laten liggen aan het oordeel van diens leden. 
Komhauser meent dat de straintheorie noch oorsprong, noch bestaan van 
de delinquente subculturen kan verklaren, zonder zijn eigen standpunten 
geweld aan te doen (cultuur speelt namelijk een grote rol). Het vraagt ons te 
geloven dat kinderen die goed zijn gesocialiseerd in (de waarden en normen 
van) een bepaalde cultuur, zijnde onder invloed van deze cultuur, een to-
taal geïsoleerde subcultuur kunnen samenstellen met tegenovergestelde, 
onconventionele normen en waarden. Zoals Merton voor hem, deelde 
Cohen de cultuur zoveel macht toe dat hij de mogelijkheid van strain bijna 
uit de weg ruimde. Bovendien is Kernhäuser van mening dat het beeld dat 
Cohen geeft van de midden- en van de lagere klasse erg overdreven is. Hij 
maakt de verschillen tussen de beide klassen erg groot, stelt alles vrij ex-
treem, zwart-wit. De waarden van iedere klassesubcultuur zijn zo verschil-
lend dat hij het zonder straintheorie had kunnen stellen. Het lijkt wel alsof 
hij de subcultuur die nog enigszins verband houdt met de grotere cultuur, 
wil vervangen door een gescheiden, geheel verschillende subcultuur.33 
Cloward en Ohlin vormden een theorie die niet uitging van één subcultuur, 
maar van meerdere subculturen. Zij onderkenden de criminele subcultuur 
waarin delinquentie heel functioneel is. Daarnaast signaleerden zij een con-
flictsubcultuur, waarin geweld centraal staat en moed en durf tot aanzien 
leiden, en een retreatist subcultuur. 
31 Cohen, Α Χ , 1965, pp. 5-14. 
32 Cohen, Α Χ , 1967, met name pp. 35-36 en 49-72. 
33 Zie Rosner-Komhauser, R., 1978, pp. 152-154. 
19 
Het probleem bij Cloward en Ohlin is volgens Komhauser dat hun be-
schrijving van de werkende klasse zo verdraaid is dat het bijna het bevat-
tingsvermogen tart en zo bizar, dat wanneer hun beschrijving wordt begre-
pen deze de geloofwaardigheid aantast. Volgens Cloward en Ohlin geven 
mensen uit de werkende klasse niet om status, maar alleen om geld. Hun 
kinderen zijn niet slecht gesocialiseerd maar conformeren aan normen van 
een andere subcultuur. Verder leggen lagere-klasse delinquenten vaker de 
nadruk op in het oog springende consumptie zoals bijvoorbeeld kleding, 
auto's en dergelijke. Komhauser stelt dat alle mensen, van welke rang dan 
ook, datgene waarderen wat het meest noodzakelijk is om te overleven: 
geld! Dat geld en opvallende consumptie de enige doelen van lagere-klasse 
jongeren zijn, is volgens haar eenvoudigweg niet te geloven. Cloward en 
Ohlin leggen, aldus Komhauser, een sterke nadruk op de omstandigheid dat 
jongeren uit de lagere klasse enkel uit zijn op een verbetering van hun eco-
nomische positie. Door hierop zo'n sterke nadruk te leggen onderschatten 
Cloward en Ohlin de invloed van de school op de aspiraties van de jongeren 
uit de lagere klasse. Weer vraagt Komhauser zich af welke behoefte strain-
theoretici hebben aan strain. Als arme kinderen alleen geld willen en ze wil-
len hier niet voor leren of werken dan is er geen andere manier voor hen 
om dit te krijgen dan door middel van delinquentie. De lagere klasse sub-
cultuur en niet strain veroorzaakt (dan) delinquentie.34 
Cloward en Ohlin stellen dat alle leden van de maatschappij dezelfde 
morele waarden en dezelfde definities van criminaliteit onderschrijven. 
Dan plaatsen ze boven op een cultureel uniforme samenleving een opposi-
tionele delinquente subcultuur. Gevraagd wordt te geloven dat zulk een 
subcultuur wordt gecreëerd door kinderen wier ouders niet in staat zijn te 
ontsnappen aan de sociale cultuur, die geen subculturen kunnen vormen 
met een afwijkende moraal en afwijkende doelen en dat Cloward en Ohlins 
delinquenten, die zo goed zijn gesocialiseerd in culturele doelen dat zij deze 
ondanks allerhande moeilijkheden na blijven streven, zich omdraaien en 
een delinquente subcultuur met normen en waarden tegenovergesteld aan 
die van de conventionele normen en waarden van de maatschappij creëren. 
Komhauser gelooft niet dat zij dat kunnen, tenminste niet om de redenen 
gegeven door Cloward en Ohlin.35 En hoe reageren de kinderen van de 
kinderen? 
Andere kritiekpunten zijn: Cloward en Ohlin bespreken in hun theorie 
nergens de invloed van het gezin op jongeren uit de lagere klasse. Alge-
mener gesteld hebben 'hun' delinquenten als het ware geen verleden. Er 
zijn bovendien meer redenen voor het plegen van criminaliteit en voor het 
lidmaatschap van een bende dan, zoals Cloward en Ohlin veronderstellen, 
het ontbreken van legitieme middelen om een bepaald doel te bereiken. 
Verder verklaart de theorie van Cloward en Ohlin geen middenklasse delin-
34 Zie Rosner-Kornhauser, R., 1978, pp. 155-161. 
36 Zie Rosner-Kornhauser, R., 1978, pp. 155-161. 
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quentie of criminaliteit die wordt gepleegd door jongeren die geen deel 
uitmaken van een subculturele groep. 
Zowel Merton, Cohen als Cloward en Ohlin hebben er geen vertrouwen in 
dat strain alleen voldoende van belang is om criminaliteit te veroorzaken 
en zoeken er een andere oorzaak bij. Kornhauser vindt dat de straintheorie 
nauwelijks een superieure theorie verschaft wanneer haar auteurs geen 
verklaring voor delinquentie kunnen geven die bevredigend is voor hen, 
zonder elementen op te nemen van concurrerende theorieën gebaseerd op 
veronderstellingen die onverenigbaar zijn met die van de straintheorie.36 
Het feit dat de meerderheid van de mensen die volgens de theorie veel 
strain zouden moeten ondervinden toch niet crimineel wordt, levert een 
ander punt van kritiek op. Deze kritiek doet de straintheoretici echter on-
voldoende recht, aldus Jongman en Timmerman. Immers, geen van hen 
heeft ooit beweerd dat strain automatisch tot criminaliteit zou leiden. 
Merton bijvoorbeeld noemde vijf verschillende reactievormen op maat-
schappelijke ongelijkheid. Wat overigens wel een bezwaar mag heten is dat 
de straintheoretici zich over de voorwaarden waaronder de criminele reac-
ties juist wel of juist niet manifest worden, minder druk hebben gemaakt.37 
Een cruciaal verband bij de s train theorieën is volgens Johnson het ver-
band tussen strain en delinquentie op het individuele niveau. Dit vereist 
namelijk geen bijzondere klasse-strain-relatie om te kunnen bestaan. 
Traditionele straintheorieën geven geen afdoende verklaring voor de 
sporadische, episodische en bevredigende aard van zelf-gerapporteerd cri-
mineel gedrag. Maar de erkenning dat gewaarwordingen van toekomstige 
mogelijkheden in alle sociale klassen delinquentie kan opwekken is een 
echte bijdrage van de strain-formuleringen.38 Verder zijn het aanwijzen van 
de steun van een groep als een belangrijke voorwaarde waardoor een 
adolescent die criminaliteit wil plegen hiertoe in staat kan worden gesteld39 
en de nadruk op het feit dat subgroepen tot op zekere hoogte zijn 
geïntegreerd in de maatschappij en niet geïsoleerde werelden zijn waarin ze 
vrij zijn iedere subcultuur te vormen die ze maar willen,40 sterke punten 
van de straintheorieën te noemen. 
2.3. Controleperspectief 
2.3.1. Inleiding 
Het controleperspectief verlegt de nadruk van de positieve motivaties tot 
crimineel gedrag naar de 'remmende' invloeden welke uitgaan van de om-
36 Zie Rosner-Komhauser, R., 1978, pp. 155-161. 
37 Zie Jongman, R.W. en H. Timmerman, 1985, pp. 303-319. 
38 Zie Johnson, R.E., 1979, p. 24. 
39 Box, S., 1981, p. 137. 
40 Rosner-Komhauser, R., 1978, p. 168. 
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geving en van de relatie die het individu onderhoudt met zijn omgeving. 
Centraal staat dan ook de vraag: waarom pleegt iemand géén criminaliteit? 
Het controleperspectief onderkent individuele verschillen; niet alle mensen 
zijn gelijk.41 
Ook het controleperspectief kent een lange, zij het in vergelijking tot het 
strainperspectief minder sterk geëxploreerde, voorgeschiedenis. De socioloog 
Durkheim staat zowel aan het begin van het hierbovengenoemde strain-
perspectief als aan het begin van het controleperspectief.42 
Voorbeelden van controletheorieën zijn de theorieën van Reiss43, Reck-
less44 en Matza45. Een begrip dat in Matza's theorie centraal staat is drift: een 
onvoorspelbare vormgeving aan het leven door het individu waarbij de ene 
keer wel en de andere keer niet wordt overgegaan tot crimineel gedrag. Dit 
herhaald incidentele delinquente gedrag is een teken van een niet systema-
tische werking van (beperkende) normen. Die normen zijn er wel en 
worden door de persoon in kwestie ook onderschreven, maar soms kan de 
betreffende persoon zich aan de werking van die normen onttrekken 
doordat voor sommige vormen van regelovertredend gedrag verontschul-
digingen worden geaccepteerd (neutralisatietechnieken). In de drift-theorie 
ligt de nadruk niet op externe omstandigheden maar veel meer op het 
individu en diens keuzen. De keuzen worden beïnvloed door de meer of 
minder heersende gevoelens ten aanzien van eigen verantwoordelijkhe-
den. Wanneer iemand in staat is de eigen verantwoordelijkheden te ont-
kennen, zal hij zich gemakkelijker aan de normerende werking van maat-
schappelijke regels kunnen onttrekken. Daarnaast kan een behandeling die 
door een bepaalde persoon als onrechtvaardig wordt ervaren, deze persoon 
sterken in het actief inzetten van neutralisatietechnieken en daarmee delin-
quentie voor zichzelf acceptabel maken. 
2.3 .2 . Sociale controletheorie van Hirschi 
Het meest in het oog springende voorbeeld van het controleperspectief is de 
Social Control Theory van Travis Hirschi. Hirschi legt in zijn controle-
theorie een link tussen delinquent gedrag en de band die een individu heeft 
41 Individuele verschillen vormen géén essentieel onderdeel van de straintheorie. Zie par. 
2.2.1. 
42 Durkheims anomietheorie omvat onder meer de volgende elementen: enerzijds de idee 
dat criminaliteit een product is van (al dan niet tijdelijke) stoornissen in de samenleving 
waardoor individuele leden van die samenleving om zich te kunnen handhaven moeten 
overgaan tot het plegen van delicten; anderzijds de idee dat de bindende werking welke 
uitgaat van de normen en waarden van een samenleving op het gedrag van individuen 
om de een of andere reden faalt. Wanneer de regulerende werking van normen en 
waarden is verzwakt wordt ook wel gesproken van verzwakking van de sociale controle, 
vandaar de benaming controleperspectief. 
43 Reiss, A.J., 1951, pp. 196-207. 
44 Reckless, W.C., 1961, pp. 42-46. 
45 Matza, D., 1964. 
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met de maatschappij door te verklaren dat delinquent gedrag het gevolg is 
van een zwakke of verbroken band van een individu met de maatschappij.46 
De band die een individu heeft met de maatschappij bestaat volgens 
Hirschi uit vier elementen te weten: attachment, commitment, involve-
ment en beliefs. 
Attachment*7 
Attachment betekent in het verband van de theorie van Hirschi mate van 
het belang van anderen. Dit is van betekenis voor het vermogen om nor-
men te internaliseren en een geweten te ontwikkelen. Normen van de 
maatschappij worden per definitie gedeeld door leden van de maatschappij. 
Een norm overtreden is daarom een daad in strijd met wensen en verwach-
tingen van andere mensen. Als iemand niets geeft om de wensen en ver-
wachtingen van andere mensen -als hij ongevoelig is voor de mening van 
anderen- dan is hij tot op die hoogte niet gebonden aan de normen. Hij is 
'vrij' om deviantie te plegen. 
Hoe sterker nu de attachment aan anderen is, hoe eerder een individu 
daar rekening mee zal houden als hij in de verleiding komt delicten te ple-
gen. Let wel: dit hoeft niet te berusten op een rationele overweging. 
Commitment 
Dit element heeft betrekking op de rationele investering die iemand heeft 
gedaan in de conventionele maatschappij en het risico dat iemand neemt 
wanneer hij betrokken raakt bij criminaliteit. De gedachtengang is dat een 
persoon tijd, energie enzovoorts in bepaalde conventionele activiteiten 
stopt zoals bijvoorbeeld scholing, carrière, opbouwen van een reputatie en 
dergelijke. Wanneer iemand deviant gedrag overweegt, dan moet hij ook 
rekening houden met de kosten van deviant gedrag. Eerdere investeringen 
in conventioneel gedrag kunnen namelijk ongedaan worden gemaakt, bij-
voorbeeld verlies van een goede naam. 
Involvement 
Omdat tijd en energie zijn beperkt, laat involvement in conventionele acti-
viteiten geen tijd over voor delinquent gedrag. De persoon die is 'involved' 
in conventionele activiteiten zit vast aan werkuren, afspraken, plannen en 
dergelijke. Er is dus weinig tijd om deviante activiteiten uit te denken en/of 
uit te voeren ('ledigheid is des duivels oorkussen'). 
Beliefs 
Deze variabele heeft betrekking op het totaal aan overtuigingen en morele 
opvattingen ten aanzien van wenselijk sociaal gedrag die het individu ook 
voor zichzelf heeft geaccepteerd. Deze overtuigingen en opvattingen voor-
komen afwijkend gedrag. Hirschi veronderstelt dat er verschil bestaat in de 
46 Hirschi, T., 1969. 
47 Attachment betekent letterlijk gehechtheid of hechting. 
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mate waarin mensen geloven dat ze de regels van de samenleving moeten 
gehoorzamen. Hoe minder iemand gelooft dat hij de regels moet gehoor-
zamen, hoe meer hij zal zijn geneigd deze dan ook te overtreden. Delin-
quentie resulteert dus, aldus Hirschi, uit de afwezigheid van effectieve 
beliefs die het plegen van sociaal onaanvaardbaar gedrag verbieden. 
Hirschi heeft onder zo'n 4.000 (blanke en zwarte) jongens en meisjes in de 
omgeving van Richmond (Californie) onderzoek gedaan door middel van 
vragenlijsten. Enkele bevindingen uit Hirschi's onderzoek zijn:48 
- hoe groter de attachment aan ouders, hoe minder waarschijnlijk het is dat 
het kind betrokken raakt in delinquente activiteiten. Erg belangrijk is de 
aard en de mate van communicatie tussen ouder en kind (idem voor 
'peers'49); 
- attachment aan peers en attachment aan ouders kunnen best samengaan; 
- leerlingen met een gering prestatieniveau en leerlingen die het niet leuk 
vinden op school of de autoriteit van de school afwijzen zullen waar-
schijnlijk eerder in criminaliteit betrokken raken; 
- conventionele doelen, zoals bijvoorbeeld verwachtingen met betrekking 
tot opleiding en beroep, worden gezien als beperkingen van delinquentie; 
- hoe meer iemand 'involved' is in werk, school, vrijetijdsbesteding enzo-
voorts, hoe minder waarschijnlijk het is dat iemand criminaliteit gaat 
plegen; 
- hoe minder iemand ervan overtuigd is dat hij de wet moet gehoorzamen, 
hoe meer waarschijnlijk het is dat iemand de wet zal overtreden; 
- de data van Hirschi's onderzoek lieten met betrekking tot normen en 
waarden weinig verschillen zien tussen jongeren uit de lagere klasse en 
de middenklasse; 
- uit de data van Hirschi's onderzoek bleek niet van een relatie tussen cri-
minaliteit en sociale klasse. 
2.3.3. Empirische ondersteuning 
Met betrekking tot de operationaliseerbaarheid van de controletheorie kan 
worden opgemerkt dat de operationalisering van de vier concepten nogal 
ambigu blijkt.50 Zo wordt bijvoorbeeld attachment tot het gezin gemeten 
door te kijken naar de gehechtheid aan de ouders èn de door hen uitge-
oefende supervisie, terwijl commitment tot de school wordt gemeten via ge-
hechtheid aan zowel personen als aan de institutie in haar geheel. Derge-
48 Ontleend aan: Hirschi, T., 1969, p. 35 e.v. 
Φ Peer wil zeggen leeftijdgenoot. 
50 Leeuw, F.L., E. van der Hoeven, A.J. Nederhof en P.D. Bak, 1987, p. 44 verwijzen hier 
naar: Krohn, M.D. en J.L. Massey, 1980, pp. 529-543; Elliott, D.S., S.S. Ageton en J.R. 
Canter, An integrated theoretical perspective on delinquent behavior, in: The Socio­
logical Quarterly, 1979, 1, pp. 3-27; Bruinsma, G.J.N., Criminaliteit als sociaal leer­
proces, Een toetsing van de dif/erentiële-associatietheorie in de versie van K.D. Opp, 
dissertatie Nijmegen, Gouda Quint Arnhem 1985. 
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lijke onduidelijkheden in operationalisering bemoeilijken het toetsings-
onderzoek. Het is immers onduidelijk wat nu precies met de concepten 
wordt bedoeld en waarnaar de operationalisering verwijst. Dit betekent dat 
de resultaten van een vergelijking van verschillende empirische onder-
zoekingen naar de bindingenproblematiek, in belangrijke mate worden be-
paald door verschil of overeenkomst in operationalisering van de betrokken 
concepten.51 
Bruinsma merkt op dat veel Nederlandse criminologen zijn gecharmeerd 
van Hirschi's theorie. Dit komt volgens hem onder meer door de grote mate 
van empirische ondersteuning die de theorie zou hebben gekregen.52 Een 
belangrijke factor voor deze steun is gelegen in het feit dat er geen oorzaak 
van crimineel gedrag hoeft te worden gevonden zoals bij het strainperspec-
tief veelal wel het geval is. Leeuw e.a. menen dat de 'harde kern' van de 
theorie, in het bijzonder de afschermende werking van diverse conventio-
nele subsystemen, niet meer kan worden ontkend. Dit neemt evenwel niet 
weg dat er diverse bijstellingen en uitwerkingen zijn voorgesteld ten aan-
zien van de oorspronkelijke theorie.53 Zoals Conger met betrekking tot de 
controletheorie opmerkte: "Social control theory is more incomplete than 
incorrect."54 
Bruinsma vindt dat het theoretische model, uitgezonderd de variabele 
gebondenheid, zich goed houdt bij een eerste confrontatie met de empirie. 
Wel moet hierbij worden aangetekend dat de onderlinge pad-coëfficienten 
niet hoog zijn (dat wil zeggen dat er wel relaties bestaan tussen de diverse 
variabelen maar dat deze relaties niet erg sterk zijn). Volgens Bruinsma mag 
echter uit het feit dat een aantal stellingen uit de controletheorie door zijn 
onderzoek worden bevestigd, niet worden afgeleid dat de straintheorieën 
dus niet op zouden gaan. De sociale klasse specificeert volgens Bruinsma al-
tijd nog een groot deel van de relaties binnen de theorie van Hirschi, het-
geen inhoudt dat deze variabele, op welke wijze ook, een belangrijke rol 
speelt bij de verklaring van criminaliteit. Er treden naar zijn mening 
bovendien opvallende verschillen op in de hoeveelheid verklaarde varian-
tie in crimineel gedrag in het causale model bij invoering van de testfactor 
sociale klasse.55 
51 Ontleend aan Leeuw, F.L., E. van der Hoeven, A.J. Nederhof en P.D. Bak, 1987, p. 44. 
52 Er bestaat evenwel geen systematische inventarisatie aan de hand van duidelijke cri-
teria van het empirische onderzoek. Er moet niet te snel worden geconcludeerd dat een 
theorie sterk is. Zie Bruinsma, G.J.N., 1990, p . 22. 
53 Leeuw, F.L., E. van der Hoeven, A.J. Nederhof en P.D. Bak, 1987, p . 41. Leeuw e.a. 
noemen hier: Junger-Tas, J., 1983; Junger-Tas, J.M., e.a., 1985a; Johnson, R.E., Social class 
and delinquent behavior, in: Criminology, 1980, pp. 86-93; Wiatrowski, M.D., D.B. 
Griswold en M.K. Roberts, Social control theory and delinquency, in: American 
Sociological Review, 1981, pp. 525-541. 
54 Conger, R.D., 1976, p. 35. 
55 Bruinsma, G.J.N., 1981, pp. 72 e.v. Als indicator voor de sodaal-economische positie van 
de jongere is het beroep van de vader, zoals dat door de respondent is opgegeven, 
genomen. 
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Bruinsma meent, net als Thomas en Hyman, dat de controletheorie over 
het algemeen slechts een relatief laag percentage, ongeveer 15-20%, van de 
variantie van het criminele gedrag verklaart.56 Dit lage percentage is volgens 
Bruinsma een aanwijzing voor het ontbreken van relevante verklarende 
variabelen in de theorie, of voor overlap tussen de diverse variabelen. 
Bruinsma verwijst naar Johnson en Box57 die in dit verband met name 
wijzen op variabelen als schoolsucces, deviante waarden en delinquente 
vrienden die zij ondergewaardeerd achten in het controleperspectief. Dit re-
sultaat (lage onderlinge pad-coëfficienten en een lage totale verklaarde 
variantie) komt overeen met de gegevens van Minor die de theorie van 
Hirschi heeft getoetst bij 274 volwassenen ter verklaring van algemene af-
schrikking van criminaliteit. Hij vond eveneens dat de elementen over-
tuigingen en gehechtheid negatief met criminaliteit zijn verbonden en dat 
de variabele gebondenheid geen bijdrage leverde.58 Als conclusie kan 
Bruinsma uit zijn gegevens trekken dat de variabelen gehechtheid aan 
ouders en beliefs de belangrijkste (negatieve) invloed uitoefenen op het ple-
gen van crimineel gedrag.59 Bovendien blijkt dat er moet worden gedif-
ferentieerd naar het object van attachment.60 
Uit onderzoeken van Junger-Tas komt naar voren dat sociale integratie 
een sterke samenhang vertoont met het delinquentieniveau.61 Sociale in-
tegratie omvat méér dan attachment, commitment en involvement. 
Teneinde sociale integratie te kunnen meten werden vragen gesteld die be-
trekking hadden op gezin, school- en werkmilieu, vrijetijdsbesteding, vrien-
den en waarden en normen.62 Junger-Tas trekt op grond van de onderzoeks-
resultaten onder meer de conclusie dat eerdere justitiële contacten géén 
effect hebben op latere delinquentie en dat wijzigingen in het integratie-
niveau het grootste effect uitoefenen op het delinquentieniveau.63 Het 
sociale integratieniveau van een bepaald ogenblik heeft, volgens Junger-Tas, 
weinig voorspellende waarde met betrekking tot later gedrag van jongeren 
omdat het geen statisch maar een dynamisch gegeven is. Het follow-up 
onderzoek van Junger-Tas (Jeugddelinquentie II) vertoont een nog sterkere 
steun voor de sociale controletheorie dan haar eerdere onderzoek, 
Jeugddelinquentie I. Niet alleen bleek opnieuw dat sociale integratie samen-
hangt met delinquentie, maar bovendien kon worden vastgesteld dat veran-
56 Thomas en Hyman kwamen op grond van hun onderzoek van het controleperspectief tot 
de volgende conclusie: "The entire set of variables (of control theory) is able to explain 
17.2 per cent of the variance of delinquency ... Thus, while control theory docs not 
appear to provide anything dose to full explanation, its ability to account for a signifi-
cant proportion of delinquency cannot be ignored." Thomas, C.W. en J.M. Hyman, pp. 87-
89. 
57 Johnson, R.E., 1979, met name p. 115 e.v. en Box, S., 1981, p . 142. 
58 Minor, W.W., 1977, pp. 117-137; Bruinsma, G.J.N., 1981, pp. 57-77. 
59 Of de invloed die de variabelen op criminaliteit uitoefenen positief dan wel negatief is, 
is afhankelijk van de waarde van de variabele. 
60 Bruinsma, G.J.N., 1981, pp. 57-77. 
61 Junger-Tas, J., e.a., 1983, p. 50 en 1985a, p. 61. 
62 Junger-Tas,}., e.a., 1983, pp. 67-70 en 1985a, p. 29 e.V. 
63 Zie Junger-Tas, J., e.a., 1985a, p. 52 label 22. 
26 
deringen in het integratieniveau een directe impact hebben op de delict-
frequentie (stijging integratie -daling delictfrequentie; daling integratie-
stijging delictfrequentie). Op grond van haar onderzoeken stelt Junger-Tas 
dat de sociale controletheorie bijdraagt aan de verklaring van delinquent ge-
drag (zowel voor het ontstaan als voor het verdere verloop van de crimine-
le carrière).64 Wel vindt ze dat de rol die de vriendengroep speelt onvol-
doende is uitgewerkt en nadere uitwerking behoeft. Verder is ze van me-
ning dat Hirschi's theorie een concrete, empirisch zeer goed toetsbare theo-
rie is.65 
Op enkele elementen van de band die een individu heeft met de maat-
schappij zal hieronder kort worden ingegaan. 
Attachment aan ouders 
In de theorie neemt attachment aan ouders een belangrijke plaats in in 
delinquentiebeperking. Hirschi vond in zijn onderzoek een sterke relatie 
tussen delinquent gedrag en een zwakke band met de ouders. Die band werd 
gemeten via vragen over intieme communicatie tussen ouder en kind, 
identificatie met de ouders en supervisie, vooral door de moeder.66 
Hindelang kwam met praktisch dezelfde resultaten. Een nuance: Hinde-
lang stelde vast dat de band met ouders een grotere afscherming tegen 
delinquentie betekent voor jongens dan voor meisjes.67 
Johnson kon echter geen direct effect van de band met ouders op delin-
quent gedrag vaststellen. Volgens hem is er slechts een indirect effect door-
dat deze factor de band met school versterkt. "Perhaps attachment or control 
theories have overstated the salience of an adolescent's ties to his or her 
parents."68 
Een andere belangrijke rol die aan attachment aan ouders wordt toege-
kend, is dat daarmee de ontvankelijkheid van jongeren voor de invloeden 
van deviante vrienden wordt bemoeilijkt. Hoe slechter de binding van de 
jongeren met de ouders is, des te groter is de invloed van deviante vrienden 
op jongeren.69 Een dergelijke redenering klinkt vanuit het controle-
perspectief geredeneerd, heel aannemelijk. Maar helaas blijft de controle-
64 Junger-Tas, J., e.a., 1985a, p . 62. 
65 Junger-Tas, J., 1985b, pp. 244-265. 
66 Zo ook Junger-Tas, ]., ел., 1983, pp. 38 e.v. 
67 Hindelang, M.J., 1973, pp. 471-487. 
68 Johnson, R.E., 1979, citaat p . 115. Tevens Jensen, G.F., M.L. Erickson en J.P. Gibbs, 
Perceived risk of punishment and self-reported delinquency, in: Social forces, nr. 57, p. 
72, ontleend aan: Box, S., 1981, p. 135: De analyse van Jensen en anderen van de relatie 
tussen attachment (aan vader, moeder en leraar), waargenomen risico om te worden 
gepakt en bestraft èn het plegen van vier delicten -inbraak, vandalisme, winkeldief-
stal en bedrog- leidde tot de volgende uitspraak: "attachment to father and mother is 
unrelated to some types of delinquency. Both attachment to father and attachment to 
mother can be excluded from the vandalism. Thus, while some traditional dimensions of 
the social bond can be eliminated from some models, perceived risk (waargenomen risico 
om te worden gepakt en bestraft MV) must be included in every instance examined." 
69 Onder andere Hirschi, T., 1969, pp. 83 e.v. en 135 e.V.; Box, S., 1981, pp. 123-127; Poole, 
E.D. en R.M. Regoli, 1979, pp. 188-193. 
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theorie het antwoord schuldig op de vraag wat de invloed van de deviante 
vrienden nu eigenlijk omvat. Ook controletheoretici hechten veel waarde 
aan adolescentengroepen. Of de adolescent zich tot delinquente peers voelt 
aangetrokken hangt af van de reeds gevestigde mate van sociale binding. Dit 
leidt tot twee veronderstellingen: 
- sociaal gebonden adolescenten raken minder attached aan delinquente 
peers omdat ze te gevoelig zijn voor de mening van hun ouders of lera-
ren of omdat ze bang zijn hun reputatie te riskeren of omdat ze geloven 
dat delinquentie fout is en 
- onder die adolescenten die delinquente vrienden hebben, zullen zij die 
sociaal gebonden zijn minder geneigd zijn criminaliteit te plegen. 
Deze beide veronderstellingen vinden empirische ondersteuning.70 
De band met school 
Hirschi mat de band met school onder meer door te vragen naar de relatie 
met leraren en de vraag in hoeverre jongeren het prettig vonden op school. 
Jongeren die een hekel hadden aan school of daar onverschillig tegenover 
stonden gaven meer delicten op dan jongeren die het op school naar hun 
zin hadden. Hetzelfde gold voor jongeren die zich niets aantrekken van 
hun leraren.71 Hindelang vond sterk vergelijkbare resultaten bij zijn platte-
landsjongeren72 en hetzelfde geldt voor het onderzoek van Junger-Tas on-
der jongeren in Den Haag en Venlo. Junger-Tas vond dat hoe beter iemand 
functioneerde op school, zowel wat leerprestaties als wat sociaal gedrag 
betreft, hoe minder hij zou zijn geneigd criminaliteit te plegen.73 
De gegevens uit Johnsons onderzoek ondersteunen de bewering dat 
successen op school een belangrijke bijdrage leveren aan de sterkte van de 
band van de adolescent met school. Johnson stemt verder in met de opvat-
ting dat het openbare leven van een adolescent zoals dit zich op school af-
speelt veel relevanter is voor conformerend of deviant gedrag dan wat zich 
in de huiselijke sfeer afspeelt.74 
Attachment aan peers 
Uit empirisch onderzoek komt naar voren dat de delinquente vrienden-
groep een veel bepalender rol speelt bij het ontstaan en voortduren van 
delinquent gedrag dan men volgens de sociale controletheorie zou verwach-
ten. De sociale controletheorie behoeft met betrekking tot de vriendengroep, 
de peers, aanpassing.75 
Hirschi vond in zijn onderzoek een zwak negatief verband tussen ge-
hechtheid aan peers en criminaliteit. Dit gegeven is in overeenstemming 
70 Onder andere Voss, H.L., Differential association and containment theory, A theo-
retical convergence, in: Social forces, nr. 47, pp. 381-391, ontleend aan: Box, S., 1981, pp. 
123-127. 
71 Hirschi, T., 1969, pp. 110-134 met name p. 130. 
72 Hindelang, MJ., 1973, pp. 471-487. 
73 Junger-Tas, J., e.a., 1983, pp. 46-50; Junger-Tas, J., 1990, pp. 28-41. 
74 Johnson, R.E., 1979, pp. 101-103 en 116. Tevens Junger-Tas, J., 1990, pp. 28-41. 
75 Zie Junger-Tas, J., 1985b, pp. 244-265; Bruinsma, G.J.N., 1990, p. 25. 
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met zijn theorie, aangezien het hebben van een goede relatie met ongeacht 
wie een belemmerende factor is voor het optreden van crimineel gedrag. 
Hirschi erkent echter wel dat: "The theory underestimated the importance 
of delinquent friends."76 Hindelang constateert in zijn replicatie-onderzoek 
echter een zwak positief verband tussen gehechtheid aan vrienden en 
criminaliteit. Dit is in tegenspraak met de controletheorie.77 Bruinsma 
concludeert, na toetsing van Hirschi's theorie, eveneens dat, al naar gelang 
de mate van deviantie van de vriendengroep, een goede relatie met vrien-
den bevorderend of afremmend werkt op het criminele gedrag van jonge-
ren. De gegevens spreken Hirschi's ideeën over de relatie tussen gehecht-
heid aan vrienden en criminaliteit tegen en komen overeen met die van 
Hindelang. Gehechtheid aan vrienden geeft een positief causaal effect op 
criminaliteit. Wanneer deze vrienden deviant zijn is de positieve correlatie 
sterker. Bovendien blijkt uit dat onderzoek dat attachment aan ouders niet 
positief correleert met attachment aan vrienden, wat volgens de controle-
theorie wel zou moeten. Dit wijst volgens Bruinsma naar de noodzaak van 
een differentiatie naar het object van attachment.78 
Ook Johnson vindt dat de sociale controletheorie de rol van delinquente 
vrienden theoretisch onderschat. Uit zijn gegevens blijkt dat de school de 
grootste invloed heeft op het type vrienden (delinquent of niet-delinquent) 
die een adolescent heeft. Attachment aan ouders heeft een minder, indirect 
effect en wel via attachment aan school. Delinquente vrienden spelen, aldus 
Johnson, een centrale rol in het veroorzaken van crimineel gedrag. Peer-
associates lijken gewaarwordingen van accepteerbaarheid van bepaalde ille-
gale activiteiten te beïnvloeden, deze associates hebben een sterke invloed 
op delinquente waarden. Delinquente vrienden hebben invloed op de ge-
waarwordingen van de risico's betrokken bij het plegen van bepaalde crimi-
naliteit. Hoe meer blootstelling aan delinquente vrienden, hoe kleiner de 
pakkans wordt ingeschat. Johnson toont aan dat delinquente vrienden een 
centrale rol spelen in de veroorzaking van delinquentie.79 
Waarden en normen 
Johnson vond eveneens dat afwijkende waarden ten aanzien van delin-
quentie de waarschijnlijkheid vergroten dat de jongere inderdaad delicten 
zal gaan plegen. De belangrijkste causale factor is volgens Johnson delin-
quente vrienden gevolgd door delinquente waarden.80 Ook Box, Hirschi en 
Hindelang zien een positief verband tussen overtuigingen -favorable to law 
violation- en delinquentie.81 
76 Hirschi, T., 1969, pp . 230-231. 
77 Hindelang, M.J., 1973, pp . 471-487. 
78 Zie Bruinsma, G.J.N., 1981, pp . 57-77; Bruinsma, G.J.N., 1983, pp . 96-104; Bruinsma, 
G.J.N., 1985, pp . 266-290; Bruinsma, G.J.N., 1990, pp . 17-27. 
79 Johnson, R.E., 1979, p. 118. 
Ю Johnson, R.E., 1979, pp. 120-122. 
81 Box, S., 1981, pp . 130-131; Hirschi, T., 1969, p . 198; Hindelang, M.J., 1973, p p . 471-487. 
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2.3 .4 . Theoretische waarde 
De controletheorie pretendeert aldus Bruinsma een algemene verklaring te 
bieden voor het criminele gedrag van mensen. Deze pretentie is nauwelijks 
waar te maken. Onderzoeken van de controletheorie zijn veelal uitgevoerd 
onder jongens en meisjes van 12 tot en met 21 jaar. Wat betreft de aard van 
de verklarende variabelen lijkt de theorie minder geschikt voor de verkla-
ring van het criminele gedrag van volwassenen.82 De sociale controletheorie 
moet veeleer worden gezien als een verklarende theorie van jeugd-
delinquentie en dan met name de gewone 'huis-, tuin- en keuken-
delinquentie'83 die de overgrote meerderheid van jeugddelicten vormt, te 
weten vermogensdelicten en agressieve feiten. De sociale controletheorie 
geeft geen verklaring voor witteboordencriminaliteit, zware criminaliteit, 
zedendelinquentie en beroepsmisdaad. 
Box ziet dit als een bezwaar, als een beperking van de controletheorie. De 
nadruk die de controletheorie legt op situationele, subjectieve factoren is het 
best geschikt om te verklaren waarom veel adolescenten -en misschien zelfs 
volwassenen- in en uit deviantie wippen zonder daar slapeloze nachten en 
dergelijke aan over te houden. Hij meent dat de theorie wel een verklaring 
geeft voor de zogenaamde primaire deviantie maar niet voor de secundaire 
deviantie (dat wil zeggen het persistente en frequente delinquente gedrag 
van de recidivist). Vervolgens stelt Box dat de controletheorie de meer se-
rieuze criminaliteit in onze samenleving buiten beschouwing laat.84 
Deze beperking tot 'huis-, tuin- en keukendelinquentie' neemt niet weg 
dat de sociale controletheorie nog steeds betrekking heeft op een groot aan-
tal, onderling sterk verschillende delicten. Of de theorie een verklaring kan 
bieden voor de jeugddelinquentie zal pas duidelijk zijn als uit onderzoek 
blijkt dat ze bij alle leeftijdsgroepen, in diverse contexten en bij de diverse 
typen delinquentie in dezelfde mate verklaringskracht heeft. Hiernaar is 
volgens Leeuw e.a. nog onvoldoende onderzoek gedaan.85 
Een ander bezwaar van de sociale controletheorie is dat onjuiste associa-
ties kunnen ontstaan van het concept 'sociale controle' met meer controle 
door politie en justitie in de samenleving terwijl het in de theorie veel meer 
gaat om integratie in en binding aan de samenleving dan om concrete, direc-
te controle door de samenleving op de individuele persoon.86 
De voornaamste beperking van de theorie is volgens Junger-Tas wellicht 
gelegen in het feit dat alleen wordt uitgegaan van de leefsituatie van jonge-
82 Zie Bruinsma, GJ.N., 1990, p. 22. 
83 Term ontleend aan Leeuw, F.L., E. van der Hoeven, A.J. Nederhof en P.D. Bak, 1987, p. 
46. 
84 Box, S., 1981, pp. 150-154. 
85 Leeuw, F.L., E. van der Hoeven, A.J. Nederhof en P.D. Bak, 1987, pp. 46,49, 50. Leeuw 
verwijst hier onder meer naar onderzoeken van: Junger-Tas, J.M., e.a., 1985a; Johnson, 
R.E., 1979; Krohn, M.D., L. Kaduce en R.L. Akers, Community context and theories of 
deviant behavior. An examination of social learning and social binding theories, in: 
The Sociological Quarterly, 1984, pp. 353-371. 
86 Zie par. 3.2.4.2. 
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ren op meso- en microniveau en wordt voorbijgegaan aan de invloed die 
structurele variabelen op het macrovlak op die leefsituatie hebben. Met an-
dere woorden de macrostructuur van de samenleving wordt vergeten.87 De 
controletheorie zal dus niet alleen moeten kijken naar subjectieve en 
situationeel bepaalde aspecten en variabelen maar ook naar andere sociolo-
gische variabelen, naar de brede maatschappelijke context. 
De variabele involvement is een problematische variabele in de sociale 
controletheorie. Over deze variabele heeft Hirschi zelf zijn twijfels uitge-
sproken. Over het theoretische belang van deze variabele merkt Hirschi aan 
het eind van zijn onderzoek op: "What tricked us into rather naïve accep-
tance of a straightforward involvement hypothesis (...) is the idea that 
'delinquency' is a more or less full-time job, a common enough idea in a de-
linquency-theory but highly inappropriate when applied to an explanation 
of delinquent acts".88 Bovendien signaleert hij dat de meting van de varia-
bele technische problemen oplevert. 
In een artikel uit 1983 wijst Hirschi er zelf op dat een goede band met de 
ouders op zichzelf geen garantie is voor het achterwege blijven van delin-
quentie. Cruciaal is volgens hem dat de ouders: 
- zelf conventionele normen hanteren; 
- erop toezien dat ook hun kinderen zich hieraan houden; 
- hun kinderen voor overtreding hiervan bestraffen. 
Ditzelfde geldt waarschijnlijk ook voor de preventieve invloed die van 
scholen uit kan gaan.89 Deze visie van Hirschi doet, volgens van Dijk, wat 
repressiever aan, maar lijkt wel wat realistischer.90 
Een ander punt van kritiek betreft het feit dat de sodale controletheorie in 
conditionele termen is gesteld. De theorie stelt alleen dat de afwezigheid of 
verslechtering van bindingen deviant gedrag toestaat, maar niet noodzake-
lijkerwijs dit gedrag behoeft te produceren.91 Bruinsma merkt bovendien op 
dat de theorie niet precies aangeeft welke delicten zullen optreden bij het 
ontbreken van sociale bindingen.92 
Verder stelt de sociale controletheorie de relatie tussen de binding van 
jeugdigen met significante anderen en delinquentie voor als een unidirec-
tionele relatie. Delinquent gedrag zelf kan echter ook van invloed zijn op 
sodale factoren zoals bijvoorbeeld op binding met ouders of met school. De 
causale structuur lijkt, zo merken Leeuw e.a. op, veel complexer dan op het 
eerste gezicht.93 Rutter en Giller stellen dan ook dat men niet zozeer moet 
zoeken naar één basisoorzaak, maar naar een causaal proces of causale 
keten.94 Leeuw c.s. ziet de sociale controletheorie veeleer als een beschrij-
87 Junger-Tas, J., 1985b, pp. 244-265. Ook Box, S., 1981, pp. 150-154. 
88 Hirschi, T., 1969, p. 190. 
89 Hirschi, T., 1983, pp. 53-68. 
90 Zie Dijk, J.J.M, van, 1985, pp. 320-345. 
91 Zie Krohn, M.D. en J.L. Massey, 1980, pp. 529-543. 
92 Zie Bruinsma, G.J.N., 1990, p. 22. Ook Leeuw, F.L., E. van der Hoeven, A.J. Nederhof en 
P.D. Bak, 1987, pp. 43-44. 
93 Ontleend aan: Leeuw, F.L., E. van der Hoeven, A.J. Nederhof en P.D. Bak, 1987, p. 43. 
94 Rutter, M. en H. Giller, 1983, p. 244. 
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vende (deel)theorie, en niet als een verklarende theorie in de zin dat er pre-
cieze voorspellingen uit zijn af te leiden.95 
Het voorgaande roept de vraag op naar de praktische inzetbaarheid van 
de theoretische visies in de criminaliteitsbestrijding. Zie hiervoor hoofdstuk 
4. 
2.4. Samengaan strain- en controlemodellen 
Waarom kan delinquentie niet worden gezien als het resultaat van factoren 
die door de strain- èn door de controletheorie worden aangedragen? Strain-
en controlemodellen worden onderscheiden door wat ze elk weglaten uit 
hun verklaring van delinquentie. Straintheorieën negeren variaties in in-
terne en externe controles. Ze nemen aan dat alle kinderen even goed zijn 
voorbereid op hun 'leven in de maatschappij', even sterke banden hebben 
met familie en andere sociale eenheden en dezelfde cultureel gedefinieerde 
behoeften hebben. De sterkte van de socialisatie en de sterkte van hun cultu-
rele commitments zijn de bron van hun problemen, want niet alle doelen 
zijn voor iedereen (even gemakkelijk) haalbaar. Wat verschilt is hun struc-
tureel bepaalde capaciteit (middelen) om aan hun behoeften te voldoen en 
niets anders. 
Deze veronderstelling stoort controletheoretici die beweren dat de strain-
theorie constantheid aanneemt wanneer er aanmerkelijke variatie bestaat. 
Als het kind voldoende is gesocialiseerd om een sterk verlangen te hebben 
naar conventionele doeleinden, zou hij ook voldoende moeten zijn gesocia-
liseerd om ook de waarden betreffende de conventionele middelen te heb-
ben geïnternaliseerd. Als hij zo sterk 'committed' is aan conventionele doe-
len dat hij volhardt in zijn pogingen om ze te bereiken ook al is het moei-
lijk, dan zal hij ook sterk genoeg 'attached' moeten zijn aan conventionele 
personen en instellingen om de verleiding te weerstaan om onconventio-
nele middelen te gebruiken. De straintheorie wordt hier een zekere incon-
sistentie verweten. In het voorgaande96 is echter reeds opgemerkt dat strain 
volgens sommigen een overbodige variabele is. 
Controletheorieën negeren daarentegen variaties in de sterkte van de mo-
tivatie tot delinquentie. Ze stellen dat alleen controles variëren en strain 
niet. Er is altijd een motief te vinden voor iemand om criminaliteit te ple-
gen want de schaarsheid aan middelen in verhouding tot behoeften maakt 
dat iedereen onvervulde behoeften heeft. 
De straintheoretici protesteren, volgens Kornhauser terecht, tegen de kri-
tiek van de controletheoretici op de straintheorie door te stellen dat de mo-
tivatie om criminaliteit te plegen niet voor iedereen dezelfde is. Het is vol-
gens Kornhauser aannemelijk dat strain een variabele is en het is niet 
logisch noodzakelijk voor controletheoretici om anderszins aan te nemen. 
95 Leeuw, F.L., E. van der Hoeven, A.J. Nederhof en P.D. Bak, 1987, pp. 43-44. 
% Par. 2.2.6. 
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"The gratification-deprivation cannot be identical for all."97 Kornhauser 
vindt dan ook dat de controletheoretici moeten toegeven dat strain een 
variabele en geen constante is. De conclusie van Kornhauser luidt dan ook 
als volgt: de strain- en de controletheorie zijn erg verschillend maar zij be-
ginnen niet vanuit zulke verschillende, tegengestelde veronderstellingen 
dat hun combinatie uitgesloten is. De verschillen tussen de beide modellen 
zijn echter niet gemakkelijk te overbruggen.98 
Hirschi meent dat iedereen strain ervaart, dit voegt dus niets toe als het 
erom gaat te begrijpen waarom de een wel en de ander geen criminaliteit 
pleegt. Hirschi stelt in zijn boek: 'The question: 'Why do they do it?' is 
simply not the question the theory is designed to answer. The question is 
'Why don't we do it?' There is much evidence that we all would if we 
dared."99 
Deze opvatting van Hirschi gaat Jongman en Timmerman te ver. Ze vin-
den dat Hirschi over het hoofd ziet dat zelfs al zou de motivatie -die tot 
wetsovertreding aanleiding kan geven- in ons allen aanwezig zijn, dat die 
dan nog niet bij ons allen even sterk zal zijn. Ze verschilt ongetwijfeld in 
sterkte per individu, per tijdseenheid. Het lijkt Jongman en Timmerman 
dat het zoeken naar verklaringen voor criminaliteit geheel vanuit het con-
troleperspectief even vruchteloos zal zijn als het ongenuanceerde najagen 
van oorzaken. Een integratie belooft volgens hen meer.100 
Het controlemodel verklaart, aldus Cernkovich, een groter deel van de 
variantie van het criminele gedrag (12,6%) dan het structurele model (8%). 
Wanneer de variabelen van beide modellen worden samengevoegd tot één 
model, stijgt de verklarende variantie tot 14,5%. Deze stijging is, volgens 
Cernkovich, een significante, zij het kleine en niet verrassende stijging ten 
opzichte van de verklarende variantie van ieder model afzonderlijk. 
Cernkovich merkt op dat: "The results of the analysis were encouraging in 
showing that two seemingly unrelated theoretical models can be employed 
in conjunction with one another to significantly improve our understan-
ding of the processes leading to delinquency involvement. These findings 
support a more integrated search for explanations of delinquency and 
should bode well for subsequent attempts of synthesization of models rather 
than a continuation of the ritualistic and polemical adherence to limited 
theoretical orientations."101 
Thomas Bernard meent dat criminologen ertoe neigen oude onderzoeks-
gebieden af te sluiten als nieuwe onderzoeksgebieden zich aandienen, eerder 
dan ieder onderzoeksgebied volledig te onderzoeken. De straintheorie lijkt 
zo'n onderzoeksgebied te zijn dat prematuur is afgesloten. De straintheo-
97 Rosner-Komhauser, R., 1978, p. 47. 
98 Rosner-Komhauser, R., 1978, p. 46. Zie ook de opmerkingen gemaakt bij par. 2.3.1. 
Strain en controle hebben dezelfde 'voorvader'. 
99 Hirschi, T., 1969, p. 34. 
100 Jongman, R.W. en H. Timmerman, 1985, pp. 303-319. 
101 Cernkovich, S.A., 1978, pp. 335-354 met name p. 350. 
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rieën zijn onderwerp geweest van theoretische en empirische kritieken die 
hebben geleid tot een verval in strain-georiënteerd onderzoek. Wanneer 
deze kritieken echter goed worden bekeken blijkt, aldus Bernard, dat de 
theoretische kritieken zichzelf voor een groot deel tegenspreken en dat em-
pirische onderzoeken die zich richten op ernstige, zware delinquente popu-
laties de straintheorie sterk ondersteunen. Verschillende processen kunnen 
spelen onder niet-delinquente, maar enigszins 'wilde' jongeren. 
De straintheorie was, zo stelt Bernard, de leidende theorie in de crimino-
logie en wordt nu van alle kanten bekritiseerd en dan met name door hen 
die de controletheorie aanhangen. Deze kritieken zijn door velen als geldige 
kritieken geaccepteerd. Het onderzoek gebaseerd op straintheorieën is dan 
ook verminderd en dat gebaseerd op controletheorieën is toegenomen.102 
Cernkovich merkt met betrekking tot veel theoretische en empirische on-
derzoeken op dat deze onderzoeken veelal niet helemaal duidelijk zijn om-
dat ze zich veelal richten op een enkele klasse en een enkele oriëntatie.103 
Met name de straintheorie richt zich te veel op één bepaalde klasse, en wel 
de lagere klasse. Cernkovich betoogt dat: "Such a restrictive focus has 
produced a number of overly narrow explanations of juvenile delinquency, 
perspectives which tend to obscure similarities in etiological processes 
leading to delinquency involvement on the part of adolescents of varying 
class origins."104 
Bernard noemt in zijn artikel een aantal studies105 die zich allemaal 
richten op de kleine groep ernstig delinquente jongeren. Deze studies neigen 
er allemaal toe eerder de strain- dan de controletheorie te ondersteunen. 
Volgens Bernard wijst dit erop dat er twee aparte causale processen aan het 
werk zijn.106 Voor eigenlijk niet delinquente maar enigszins 'wilde' jon-
geren is delinquentie natuurlijk gedrag dat 'fun' is en verder geen verkla-
ring behoeft. Variaties in het voorkomen van deze delinquentie worden 
dan voornamelijk verklaard door de variaties in de sterkte van de sociale 
controles. Voor ernstig delinquente jongeren is delinquentie echter noch na-
tuurlijk, noch 'fun'. Het is een 'grim' situatie waarin jongeren gedreven 
worden dingen te doen die ze anders niet zouden doen (strainperspectief). 
Of de straintheorieën van Merton, Cohen en Cloward en Ohlin adequaat 
zijn om de laatstgenoemde delinquentie te verklaren is een andere vraag. 
102 Bernard, T.J., 1984, pp. 353-372. 
103 Cernkovich, S.A., 1978, p. 337. 
104 Cernkovich, S.A., 1978, p. 349. 
105 Onder andere: Cold, M., Status forces in delinquent boys, Ann Arbor, MI: Institute for 
Social Research, 1963, pp. 151-173; Liska, A.E., Aspirations, expectations and delin-
quency, in: Sociological quarterly, 1971,12 (winter), pp. 99-107. 
106 Bernard, T.J., 1984, pp. 353-372 verwijst hier naar: Matza, D., 1964, die in zijn boek iets 
soortgelijks voorstelt. Hij presenteert een controletheorie van 'drift' om de minder 
ernstige delinquentie te verklaren en veronderstelt tegelijkertijd dat de ernstige delin-
quentie verklaart zou kunnen worden door de meer traditionele sociologische en psy-
chologische theorieën. 
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2.5. Overgang van strain- naar controleperspectief 
Het overheidsbeleid inzake veel voorkomende criminaliteit vertoonde tot 
halverwege de jaren tachtig kenmerken van het strainperspectief.107 In het 
midden van de jaren tachtig kan een wijziging in het overheidsbeleid 
worden geconstateerd, die grofweg als volgt kan worden getypeerd: de over-
heid verlaat het strainperspectief als basis voor haar beleid inzake veel 
voorkomende criminaliteit en gaat over naar het controleperspectief. Wat 
in het bovenstaande naar voren is gekomen inzake de theoretische en em-
pirische ondersteuning voor de controletheorie doet deze niet duidelijk bo-
ven andere theorieën uitsteken. De beleidswijziging van de overheid inzake 
veel voorkomende criminaliteit kan niet enkel en alleen hierop zijn geba-
seerd. Bovendien wordt in géén van beide perspectieven expliciet aandacht 
besteed aan het aspect van de (rechts)handhaving. Dit is dus ook geen argu-
ment voor de beleidswijziging. 
Een aantal factoren die naar mijn mening bij de beleidswijziging een rol 
kunnen hebben gespeeld zijn: 
- teleurstelling in de resultaten van het op het strainperspectief gebaseerde 
beleid; 
- gewijzigde maatschappelijke opvattingen. 
Het besef groeide dat criminaliteit géén exclusief 'voorrecht' van de lagere 
klasse is, dat criminaliteit niet alleen in de lagere klasse voorkomt, maar 
een verschijnsel is van de hele maatschappij. Dit besef haalde de crimina-
liteit uit 'de taboesfeer'. Het strainperpectief is een perspectief dat uitgaat 
van een ongelijke samenleving (past in een samenleving waarin wordt 
verondersteld dat criminaliteit in bepaalde lagen van de bevolking 
voorkomt). Dit aspect speelt in het controleperspectief veel minder een 
rol; 
- economische motieven. 
De maatregelen die in het kader van het strainperspectief ter voorkoming 
en bestrijding van de criminaliteit moeten worden genomen kosten geld 
(bijvoorbeeld verminderen maatschappelijke ongelijkheid), de maatrege-
len die in het kader van het controleperspectief moeten worden genomen 
kosten ook geld, maar minder (bijvoorbeeld het scheppen van mogelijk-
heden om bindingen aan de samenleving te creëren enzovoorts). Met an-
dere woorden als het strainperspectief zou zijn gehandhaafd, dan zou dit 
hogere kosten met zich hebben meegebracht dan het aan het gewijzigde 
beleid ten grondslag liggende controleperspectief; 
- 'voor elk wat wils'. 
Het controleperspectief kan rekenen op maximale consensus. De theorie 
biedt voor elk wat wils, denk maar eens aan de partij-ideologie van het 
CDA (het gezin als hoeksteen van de samenleving) en de idee van de 
eigen verantwoordelijkheid van de VVD. Ook andere politieke partijen 
zullen in de veelzijdige theorie van Hirschi elementen kunnen vinden 
107 Zie par. 3.2.1. 
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die hen aan zullen spreken. Brants merkt met betrekking tot dit punt het 
volgende op: "Lokale overheden, niet-strafrechtelijke overheidsorganen, 
departementen en burgers, kortom, welhaast iedereen wordt aangespro-
ken om de nieuwe heilsleer te verwezenlijken. De nogal vage beleids-
implicaties gaven ook de politieke partijen volop de gelegenheid zich bij 
deze rij aan te sluiten."108 Hoogerwerf en Bruinsma stellen dat een der-
gelijke consensus over de criminele politiek van de centrale overheid er 
lang niet altijd is geweest.109 
De overgang van strain- naar controleperspectief is -wanneer die wordt 
bekeken tegen de achtergrond van de politieke ontwikkelingen in die pe-
riode- een logische overgang. Het controleperspectief past in de politieke 
ontwikkeling. 
Naar mijn mening is het moeilijk op grond van hetgeen in het voorgaande 
inzake criminologische theorieën is opgemerkt een exclusieve keuze te ma-
ken voor het strain- of het controleperspectief. Er zijn verschillende causale 
processen aan het werk en er moet voor worden gewaakt dat bepaalde facto-
ren die criminaliteit mede zouden kunnen veroorzaken bij voorbaat al 
worden verworpen.110 Ik ben het eens met Bernard wanneer hij opmerkt dat 
de controletheorie een verklaring geeft voor criminaliteit gepleegd door 
eigenlijk-niet-delinquente jongeren die eens een keer (voor de 'fun') crimi-
naliteit plegen maar die niet afzakken naar een ernstiger niveau (primaire 
deviantie). De straintheorie daarentegen geeft een verklaring voor de wat 
ernstigere vormen van delinquentie (secundaire deviantie); voor die delin-
quentie waartoe mensen gedreven worden.111 Een zwakheid van het 
eclecticisme is de brede reikwijdte van ideeën en informatie die van belang 
worden geacht bij de verklaring van criminaliteit. Tegelijkertijd is dit ook de 
kracht van het eclecticisme. 
De overheid zal zich dan ook niet te snel moeten laten laten leiden door 
één theorie en haar hele beleid hierop afstemmen, maar zal haar beleid te-
vens moeten richten op andere factoren die criminaliteit mede zouden 
kunnen veroorzaken. 
108 Brants, К., 1986, p. 233. 
109 Hoogerwerf, Α. en G.J.N. Bruinsma, 1988, p. 110. 
110 Zie bijvoorbeeld de paragraaf die is gewijd aan de 'stelselmatige dader' in: Straf-recht 
met beleid, 1990, pp. 65-67. 
l i l Bernard, T.J., 1984, pp. 353-372. 
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Hoofdstuk 3 
Overheidsbeleid inzake veel voorkomende criminaliteit 
"Zou deze opwekkende verandering in wat er gezegd wordt ook een verandering inluiden in 
wat er gedaan wordt? Eén zwaluw maakt nog geen lente, maar zo'n zwerm zwaluwen ... wie 
weet."1 L. Hulsman 
3.1. Inleiding 
Vanaf de jaren zeventig werd veel voorkomende criminaliteit meer en 
meer een maatschappelijk en een politiek probleem. In 1985 introduceerde 
de overheid met het uitbrengen van het beleidsplan Samenleving en crimi-
naliteit een nieuwe aanpak van veel voorkomende criminaliteit. In deze 
nieuwe aanpak zaten twee hoofdlijnen: vergroting van de sociale controle 
(preventief) en verbetering van de rechtshandhaving (repressief). In dit 
hoofdstuk zal aandacht worden besteed aan de totstandkoming van het 
overheidsbeleid inzake veel voorkomende criminaliteit en aan een aantal 
punten van kritiek die -vooral vanuit de wetenschap- op dit beleid zijn ge-
leverd. 
3.2. Commissie Roethof 
3.2.1. Voorgeschiedenis 
De (politieke) belangstelling voor de veel voorkomende criminaliteit werd 
ongetwijfeld mede op gang gebracht door de uitkomsten van slachtoffer-
enquêtes die sinds 1974 worden gehouden. Hieruit bleek dat veel burgers in 
aanraking komen met lichtere vormen van criminaliteit en dat deze veel 
maatschappelijke hinder en onrustgevoelens onder de bevolking veroor-
zaken.2 In het regeerakkoord van het eerste kabinet Lubbers (1982) wordt dan 
ook besloten tot het instellen van de Commissie kleine criminaliteit.3 De 
commissie heeft in eerste instantie tot taak de minister van Justitie, alsmede 
door zijn tussenkomst de andere betrokken ministers, te adviseren over 
mogelijke verbeteringen bij de voorkoming en bestrijding van kleine 
criminaliteit. In haar advisering dient de commissie hiertoe vooral de on-
1 Hulsman, L.H.C., 1985, p. 497. 
2 Zie Interimrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1984, pp. 3-4. 
3 Zie Interimrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1984, p. 4. Zie ook: de rede 
van Minister van Justitie Korthals Altes ter gelegenheid van de installatie van de 
Commissie kleine criminaliteit. Interimrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 
bijlage II, pp. 62-65. 
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derscheiden vormen van kleine criminaliteit en de huidige aanpak daarvan 
te analyseren, de tekortkomingen in het huidige beleid aan te geven en we-
gen die tot een betere aanpak kunnen leiden aan te wijzen.4 De opdracht aan 
de Commissie kleine criminaliteit wordt gemarkeerd door overdruk bij 
justitie en onrust in de samenleving.5 De voorzitter van de commissie 
wordt H. Roethof.6 Deze had in voorafgaande jaren opvattingen uitgespro-
ken die gelijkenis vertoonden met die punten die de overheid graag in haar 
beleid terug wilde zien: 
- terugtredende overheid; 
- het gezin als hoeksteen van de samenleving; 
- zorgzame samenleving en 
- bezuinigingen.7 
Vanaf de jaren vijftig bestond de reactie van de overheid op de toenemende 
criminaliteit allereerst uit schaalvergroting. Overtuigd van de effectiviteit 
van een strafrechtelijke reactie werd de oplossing voor de stijgende werklast 
voornamelijk gezocht in een capaciteitsvergroting van het strafrechtelijke 
apparaat (voornamelijk van de politie) en in een vergaande specialisatie 
van de diensten. Vanuit een sterk centralistische opstelling werd meer 
menskracht ingezet om de toenemende criminaliteit tegen te gaan.8 
Ook in de jaren zeventig werd uitbreiding van de politie nagestreefd. De 
justitiële doelen waren in deze jaren het bewaren van een milde strafrechts-
pleging en de veiligheid van de burgers. Andere beleidsinstrumenten om 
deze doelstellingen te bereiken waren het verbeteren van de welzijns-
voorzieningen en het benadrukken van de immateriële lasten van de cri-
minaliteit voor de burgers. Criminaliteit werd voornamelijk gezien als een 
bedreiging voor de kwaliteit van de democratische rechtsstaat. Hoogerwerf 
en Bruinsma merken op: "Bij het kabinet-Den Uyl is het vigerende beeld dat 
de mens van nature goed is, maar dat maatschappelijke omstandigheden de 
mens naar het slechte drijven."9 
Toen leek zich een kentering voor te doen. In de jaren tachtig staan de 
volgende doelstellingen in het overheidsbeleid centraal: het accent op het 
streven naar doelmatigheid bij de politie; het afstoten van oneigenlijke poli-
tietaken; vermindering van de werkdruk van het justitie-apparaat; vereen-
voudigingen en bezuinigingen in de rechtspraak; het beperken van de groei 
van de uitgaven voor rechtsbijstand; het streven naar beperking van regels 
en voorschriften (deregulering) en een verbeterde preventie en afdoening 
4 Zie Interimrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1984, p. 5. 
5 Zie Rombouts, В., 1985, p. 193. 
6 Zie de instellingsbeschikking Commissie kleine criminaliteit, 's-Gravenhage 23 sep­
tember 1983, Interimrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1984, bijlage I, pp. 
60-61. Zie ook: Interimrapport van de Commissie kleine criminaliteit, p. 5. 
7 Zie de antwoordrede van H. Roethof bij de installatie van de Commissie kleine crimi­
naliteit, Interimrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1984, bijlage III, pp. 66-
68. 
8 Zie Bruinsma, G.J.N., 1988, p. 158. 
9 Hoogerwerf, A. en G.J.N. Bruinsma, 1988, p. 115. 
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van de veel voorkomende criminaliteit. Door onder meer het instellen van 
een Commissie kleine criminaliteit (Commissie Roethof) en het uitvoeren 
van het beleidsplan Samenleving en criminaliteit wordt de realisering van 
deze doelstellingen nagestreefd. Hoogerwerf en Bruinsma stellen: "Bij de 
kabinetten van Lubbers is het uitgangspunt van de criminele politiek meer 
[meer dan bij de vorige kabinetten MV] dat de mens van nature slecht is 
(geworden), en dus geen gelegenheid moet krijgen crimineel gedrag te ple-
gen. Een verscherping van de formele sociale controle (toezicht) is derhalve 
het bestrijdingsmiddel."10 
Kortom: een streven naar doelmatigheid, efficiëntie, vereenvoudigingen, 
bezuinigingen en preventie. Er wordt steeds meer aandacht besteed aan de 
materiële lasten van criminaliteit voor burger en samenleving. Een conclu-
sie die uit het voorgaande kan worden getrokken is dat de jaren tachtig 
vooral worden gekenmerkt door een streven naar beperking van de finan-
ciële lasten van de overheid.11 
De accentverschuivingen zijn, zoals uit het voorgaande valt af te leiden, 
zowel in de doeleinden als in de beleidsinstrumenten, de middelen ter uit-
voering van het beleid, de waarden en normen die ten grondslag liggen aan 
het beleid en in de probleemperceptie, te signaleren. 
3.2.2. Interimrapport 
Op 18 december 1984 verscheen het interimrapport van de Commissie 
Roethof. In haar 'woord vooraf' karakteriseert de commissie de kleine cri-
minaliteit als een probleem waarbij tal van maatschappelijke geledingen, 
instanties en organisaties nauw zijn betrokken en pas een zaak voor politie 
en justitie als andere, niet strafrechtelijke middelen hebben gefaald.12 De 
commissie geeft in het interimrapport een profielschets van diverse vor-
men van kleine criminaliteit.13 Aan de hand van deze profielschetsen heeft 
de commissie een overzicht verkregen van aspecten die kenmerkend zijn 
voor de kleine criminaliteit en van de al dan niet ondernomen maatregelen 
ter voorkoming en bestrijding daarvan.14 
10 Hoogerwerf, A. en G.J.N. Bruinsma, 1988, p. 115. 
H Zie Hoogerwerf, A. en G.J.N. Bruinsma, 1988, pp. 111-112, en 118. 
12 Zie Interimrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1984, p. 2. 
13 De commissie definieert het begrip kleine criminaliteit als volgt: "massaal voorkomen-
de strafbaar gestelde gedragingen die door de politie kunnen worden getransigeerd of bij 
een eerste overtreding in het algemeen door de officier van justitie worden afgedaan dan 
wel door de rechter worden bestraft met maximaal een geldboete en/of een voorwaar-
delijke vrijheidsstraf en die -vooral door hun massaliteit- hinderlijk zijn of de gevoe-
lens van onveiligheid bij de burgerij bevorderen." Interimrapport van de Commissie 
kleine criminaliteit, 1984, p. 12. Zie ook hoofdstuk 1. 
14 Profielschetsen zijn gemaakt van bijvoorbeeld vandalisme, fietsendiefstal, winkeldief-
stal, inbraken in woningen, lichtere vormen van geweld, fraude in het openbaar vervoer 
en verkeerscriminaliteit. Zie voor deze profielschetsen: Interimrapport van de Com-
missie kleine criminaliteit, 1984, bijlage IV, pp. 69-102. Zie ook: Interimrapport van de 
Commissie kleine criminaliteit, p. 8. 
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De commissie achtte bovendien een nadere en meer specifiek deskundige 
uitwerking van een aantal thema's noodzakelijk. Derhalve heeft de com-
missie voor elk thema een subcommissie ingesteld teneinde haar over het 
betreffende onderwerp te adviseren. De subcommissies waren: 
- de subcommissie gevoelens van onveiligheid; 
- de subcommissie sociale controle en 
- de subcommissie kos ten-batenanalyse. 
Met de bevindingen van de subcommissies kon de Commissie Roethof zich 
in het algemeen wel verenigen.15 Op de bevindingen van de subcommissie 
sociale controle zal -gezien het belang van de door deze subcommissie 
gedane aanbevelingen en de theoretische onderbouwing hiervan- nader 
worden ingegaan. 
De subcommissie sociale controle had tot taak de Commissie Roethof van 
advies te dienen over eventuele maatregelen op het gebied van de sociale 
controle, die een effectief middel konden vormen ter voorkoming en be-
strijding van de kleine criminaliteit.16 Het theoretisch kader waarbinnen de 
subcommissie de haar opgedragen taak heeft bestudeerd wordt gevormd 
door de sociale controletheorie. Op grond van de sociale controletheorie17 en 
onderzoeksresultaten terzake, dienen naar de mening van de subcommissie 
beleidsaanbevelingen die zich richten op een verhoging van de sociale 
controle een tweeledig karakter te hebben: "Enerzijds dienen zij gericht te 
zijn op een intensivering van de directe sociale controle. Deze controle be-
hoeft niet alleen door het strafrechtelijk apparaat te worden uitgeoefend, 
maar kan ook worden uitgeoefend door burgers, hetzij in het kader van hun 
functie, hetzij als individueel lid van de samenleving. Anderzijds dienen de 
aanbevelingen zich te richten op een bevordering van de positieve sociale 
controle, beter gezegd op een bevordering van de sociale integratie."18 
Het interimrapport bevat verder een analyse van de achtergronden van 
de kleine criminaliteit. Deze analyse van de Commissie Roethof is richting-
gevend voor de aanbevelingen van het interimrapport en heeft tevens de 
toon gezet voor de nadien verschenen overheidsstukken met betrekking tot 
dit onderwerp. 
De commissie stelt vast dat kleine criminaliteit zich vooral op grote 
schaal voordoet daar waar het relatie- en functiegebonden toezicht op jonge-
ren gering is. Het voorstel van de Commissie Roethof komt er dan ook op 
neer dat bestrijding van de kleine criminaliteit niet in de eerste plaats in een 
uitbreiding van de strafrechtelijke repressie moet worden gezocht, maar dat 
zowel de aandrang als de gelegenheid tot het plegen van kleine criminaliteit 
in de socio-preventieve sfeer moet worden bestreden door meer functioneel 
en relatiegebonden toezicht, of wel anders gezegd door meer formele en in-
formele sociale controle. De commissie ziet toezicht op jongeren als een 
15 Zie Interimrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1984, pp. 8-9. 
16 Zie Interimrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1984, Bijlage VII-1, p. 165. 
17 De subcommissie noemt met name de Social Control Theory van Hirschi. 
18 Zie Intcrimrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1984, Bijlage VII, pp. 158-
159. 
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noodzakelijke voorwaarde voor een effectieve aanwending van het politiële 
en justitiële instrumentarium ter bestrijding van kleine criminaliteit. Van 
een eenzijdige verdere uitbouw van technopreventie en van uitbreiding 
van politie en justitie wordt niet veel verwacht. Dit zou weinig effectief en 
onbetaalbaar zijn. 
In haar achtergrondanalyse komt de commissie tot de conclusie dat de 
kleine criminaliteit 'primair vraagt om een socio-preven tieve benadering 
en pas in tweede instantie om een strafrechtelijke'. Criminaliteitsbestrijding 
moet niet langer uitsluitend bestaan uit een justitiële benadering van het 
probleem.19 Uiteraard kan de bestrijding van kleine criminaliteit niet zonder 
het sluitstuk van strafrechtelijk optreden. Voorwaarde voor extra activi-
teiten van politie en justitie met betrekking tot bepaalde probleemvelden 
dient, aldus de commissie, steeds te zijn dat de meest betrokken organisaties, 
bedrijven en dergelijke zelf een redelijke mate van toezicht uitoefenen. 
Over het redelijk te achten niveau zal door de betrokkenen moeten worden 
onderhandeld. Verder zal moeten worden gezocht naar wegen om met na-
me het politiële optreden te versnellen en frequenter en adequater te doen 
zijn. De aard van de sanctie zal zoveel mogelijk op het ongewenste gedrag 
moeten worden toegesneden. Naar het oordeel van de commissie is een 
goede samenwerking tussen de verschillende departementen een voorwaar-
de voor een samenhangend beleid ter bestrijding van de criminaliteit.20 
3.2.3. Eindrapport 
De Commissie kleine criminaliteit bracht in juni 1986 haar eindrapport uit. 
In haar eindrapport borduurt de commissie voort op haar bevindingen uit 
het interimrapport. De commissie legt de nadruk op de preventieve kant 
van de zaak. Ze stelt dat het succes van de pogingen om kleine criminaliteit 
te voorkomen en te bestrijden in hoge mate afhangt van de bereidheid in 
brede kring om er daadwerkelijk iets tegen te ondernemen en wel in geïnte-
greerd verband. Kleine criminaliteit, zo signaleert de commissie wederom, 
wordt beschouwd als een maatschappelijk probleem dat niet alleen of hoofd-
zakelijk door ingrijpen van politie en justitie tot een oplossing kan worden 
gebracht. De commissie pleit er dan ook voor de bevolking, individueel en 
in georganiseerd verband, zoveel mogelijk bij preventieve maatregelen te 
betrekken. 
De theoretische visie van de commissie op de sterke toename van de 
kleine criminaliteit sinds 1960 komt -wat betreft de commune criminaliteit 
(= kleine criminaliteit uitgezonderd verkeerscriminaliteit)- in het kort op 
het volgende neer: de sociale controle die burgers binnen persoonlijke rela-
ties ondervinden, is sterk verzwakt door onder andere de verdergaande ver-
19 Tevens Fijnaut, C , E.G.M. Nuijten-Edelbroek en J.L.F. Spickenheuer, 1985, met name pp. 
2 en 146. 
20 Zie Interimrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1984, pp. 40-44. Tevens 
Rechtshandhaving, 1988, p . 15. 
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stedelijking, de ontzuiling, en het verlies aan betekenis van traditionele ge-
zagsverhoudingen binnen gezinnen, scholen enzovoorts. Dit verlies aan 
sociale controlemechanismen is niet gecompenseerd door een versterking 
van de controle door functionarissen met een dienstverlenende taak in de 
publieke sfeer. Integendeel, ook deze functionele controle is ten gevolge van 
commerciële afwegingen op veel terreinen sterk verzwakt.21 
Verder gaat de Commissie Roethof er van uit dat een groot deel van de 
kleine criminaliteit als gelegenheidscriminaliteit kan worden beschouwd; 
dat wil zeggen criminaliteit die wordt gepleegd omdat de gelegenheid tot het 
plegen van criminaliteit wordt geboden, bijvoorbeeld het zodanig uitstallen 
van artikelen in een winkel dat ze letterlijk voor het grijpen liggen. De be-
vindingen van de commissie hebben tot de conclusie geleid dat veel ge-
legenheidscriminaliteit ontstaat door de wijze waarop de tegenwoordige 
samenleving is ingericht. Grootschaligheid, anonimisering en toezicht door 
apparatuur in plaats van door personen, blijken bij velen de neiging op te 
roepen om het ook eens een keer te proberen en de gelegenheid te baat te 
nemen. De daarvoor aanspreekbare instanties dienen hierop te worden ge-
wezen, aldus de commissie.22 
De commissie legt grote nadruk op de wenselijkheid om de sociale con-
trole te versterken in die zin dat er meer toezicht zou moeten worden uit-
geoefend op het gedrag van vooral jongeren. Ook aan normoverdracht en 
normhandhaving en aan het wijzen op de maatschappelijke schade als ge-
volg van kleine criminaliteit moet aandacht worden besteed (het intensive-
ren van de handhaving van essentiële normen). Intensivering van norm-
overdracht en de daarbij behorende versterking van het relatie- en functie-
gebonden toezicht worden door de commissie in beginsel gezien als de beste 
oplossingsrichting voor de korte en de middellange termijn. Normover-
dracht en normhandhaving verlopen gemakkelijker naarmate degene die 
zich hiervoor inspant in affectief, sociaal of economisch opzicht méér dan 
anderen heeft te bieden aan degene die de normen krijgt opgelegd. 
Het probleem van de kleine criminaliteit vraagt volgens de commissie 
primair om een bestuurlijke aanpak. Dit betekent echter niet dat er voor de 
strafrechtspleging in het geheel geen rol zou zijn weggelegd. De normstel-
lende functie van de strafrechtspleging is van groot belang, de geldigheid 
van de betrokken norm wordt onderstreept. Indien de samenleving zich in 
al haar geledingen inspanningen getroost om het plegen van delicten te 
voorkomen, dienen politie en justitie te zorgen voor een geloofwaardige re-
actie op ernstige gevallen van kleine criminaliteit. De commissie bepleit dat 
de preventie en de bestrijding van de kleine criminaliteit in het gehele 
overheidsbeleid wordt meegenomen, als een facet van alle beleid.23 
21 Zie Eindrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1986, p . 13. Tevens Interim-
rapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1984, Bijlage VII, Rapport van de sub-
commissie sociale controle, met name punt 3. 
22 Zie Eindrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1986, pp. 59-60. 
23 Zie Eindrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1986, pp. 59-61. Tevens Rechts-
handhaving, 1988, p. 16. 
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In theoretisch opzicht verwijst de commissie net als in het interimrapport 
naar de sociale controletheorie van Hirschi.24 
3.2.4. Enkele kritische kanttekeningen 
3.2.4.1. Symptoombestrijding? 
Dat het beter is de oorzaken van ongewenst gedrag te bestrijden dan er re­
pressief op te reageren ligt voor de hand. Bij het ontwikkelen van plannen 
ter voorkoming en bestrijding van criminaliteit kan de vraag naar het ont­
staan van criminaliteit dan ook niet worden genegeerd. In het rapport van 
de Commissie kleine criminaliteit ontbreekt, volgens Buikhuisen, een theo­
retisch verantwoorde analyse van de achtergronden van criminaliteit.25 
De commissie hanteert in het interimrapport naast de sociale controle­
theorie een gelegenheidstheorie. Volgens Blankenburg was het de commis­
sie volstrekt duidelijk dat zij zich daarmee voornamelijk op de symptomen 
en niet op de dieper liggende oorzaken van criminaliteit richt. "De aanbeve­
lingen van de commissie zijn beperkt tot symptoombestrijding, zoals wij dat 
doen bij langdurige ziekten waarvoor geen genezing te verwachten valt."; 
aldus Blankenburg.26 Deze opmerking is zowel opmerkelijk (Blankenburg 
was namelijk lid van de Commissie kleine criminaliteit) als typerend te 
noemen.
2 7 
De oplossing van de sociale controle is een voor de overheid 'goedkope' 
oplossing. Jongman wijst in dit verband bijvoorbeeld op de relatie tussen de 
politiecijfers en de werkloosheidscijfers. Dit statistische verband is volgens 
hem niet perfect, maar alleszins symptomatisch.28 De publieke of politieke 
erkenning van zo'n stelling zou echter extra verantwoordelijkheid en in­
spanning scheppen ten aanzien van bepaalde gedepriveerde bevolkings­
groepen bij overheid, werkgevers en vakbonden. Volgens Jongman is het 
dan ook begrijpelijk dat de boosdoener ergens anders wordt gezocht. De 
boosdoener is gevonden in de afgenomen sociale controle.29 
24 Zie met name het Eindrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1986, par. 3.3. 
25 Zie Buikhuisen, W., 1987a, pp. 602-603 en 611-613. 
26 Blankenburg, E., 1985, p. 210. Tevens Angenent, H., 1988b, p. 390. De aanbevelingen be­
staan onder meer uit het wegnemen van de gelegenheid (als deze ontbreekt houdt alles 
op; als bijvoorbeeld een fiets goed op slot is kan dat betekenen dat de aspirant-dief van 
stelen afziet) en het versterken van toezicht (als er toezicht is zal men niet zo gauw tot 
criminaliteit overgaan). 
27 Zie ook: Brants, К., 1986, pp. 219-235. 
28 Zie Jongman, R.W., 1988, p. 8. 
29 Zie Jongman, R.W., 1988, p. 8. 
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3.2.4.2. Sociale controle 
De overheid heeft het begrip sociale controle tot uitgangspunt van beleid 
gemaakt. De betekenis die zij aan het begrip sodale controle heeft toegekend 
is echter een andere dan de betekenis die bijvoorbeeld Hirschi aan dit begrip 
toekent. De overheid heeft met de introductie van dit begrip haar beleid een 
'wetenschappelijke basis' gegeven, maar dan een nogal dubieuze. 
Sinds de publikatie van het rapport Roethof is in ons land de spraakver-
warring rondom het begrip sociale controle toegenomen. In de criminolo-
gische controletheorieën ligt het accent heel sterk op wat wel de interne con-
trole (zelfcontrole) wordt genoemd. Getracht wordt de factoren of processen 
bloot te leggen die de zelfcontrole versterken en aldus onder andere bewerk-
stelligen dat het individu zich vanuit zichzelf aan de wet houdt. In de hui-
dige Nederlandse benadering van het criminaliteitsprobleem wordt het as-
pect van de interne controle vrijwel geheel verwaarloosd.30 Het beleid is 
vooral gericht op de externe controle. Illustratief daarvoor zijn de rapporten 
van de Commissie Roethof. Deze reduceerden het begrip sociale controle 
van een rijk geschakeerde notie van ingebed zijn in de samenleving en daar 
een emotioneel belang bij hebben, tot de betekenis van puur instrumenteel 
toezicht.31 Wat de commissie met meer sociale controle bedoelt, komt in 
feite neer op een pleidooi voor meer functioneel toezicht.32 
Zwanenburg omschrijft de adviezen van de Commissie Roethof als rede-
lijk concreet maar nogal nostalgisch van aard. Het wegvallen van de sociale 
controle is volgens hem geen toevallige gebeurtenis, maar de consequentie 
van bestaande sociale condities met een lange wordingsgeschiedenis. Het 
proces van de veranderende sociale condities heeft geen aanvang genomen 
op een gemakkelijk aan te wijzen tijdstip. Het is geen toevalsproces dat sim-
pelweg in een gewenste richting kan worden gecorrigeerd.33 
De commissie is onder meer van oordeel dat "in veel sectoren van de 
maatschappij de klok in die zin (zal) moeten worden teruggezet, dat weer 
personeel met een partiële toezichthoudende taak wordt aangesteld".34 De 
vraag dringt zich echter op of de klok zich laat terugzetten en of deze secto-
ren daartoe bereid zijn.35 Afgaande op onder meer de hierbovengenoemde 
opmerkingen van Zwanenburg inzake het wegvallen van de sociale con-
trole zou dit nog wel eens wat meer problemen op kunnen leveren dan de 
Commissie Roethof verwacht. Zwanenburg wijst hier bijvoorbeeld op de al-
gemeen geaccepteerde praktijk (binnen het huidige economische denken) 
dat schade op onder andere verzekeringsmaatschappijen en burgers kan 
30 Zie bijvoorbeeld Jongman, R.W., 1988, pp. 20-21. 
31 Zie Zwanenburg, M.A., 1986a, p. 685. 
32 Zie Buikhuisen, W., 1987b, p. 232; Rombouts, В., 1985, pp. 195 en 203; Jongman, R.W., 
1988, pp. 20-21. Zie tevens Doorn, J.A.A. van, 1987, p. 241. 
33 Zie Zwanenburg, M.A., 1985, pp. 540-541. 
34 Interimrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1984, p. 42. 
35 Zie Fiselier, J.P.S., 1985, pp. 405-406. In Recht in beweging stellen de beleidsmakers 
"Een terugkeer naar de vroegere zuilenmaatschappij en de daarbij behorende vormen 
van onderlinge sociale controle achten wij ondenkbaar." Recht in beweging, 1990, p. 31. 
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worden afgewenteld. Het normaal vinden van afwentelingsprocedures staat 
haaks op de mentaliteit die van informele sociale controle een succes kan 
maken. Die mentaliteit is met de intrede van de afwentelingsmaatschappij 
verdwenen of sterk ondermijnd. Het aanpakken van de afwentelingsproce-
dures lijkt derhalve een goede oplossing.36 
Volgens Buikhuisen ontbreken in de huidige maatschappij de basisvoor-
waarden voor een benadering via de sociale controle.37 Sociale controle 
behoeft, aldus Buikhuisen, een voedingsbodem. In wezen is dat het besef dat 
bepaalde dingen niet mogen. Wanneer er, om welke reden dan ook, geen in-
ternalisering van normen heeft plaatsgevonden, dan is het een illusie om te 
denken dat een en ander alsnog kan worden 'geregeld' via sodale controle.38 
Zwanenburg en Buikhuisen gaan er beiden van uit dat mentaliteit van de 
burger en sociale context samenhangen. 
Wat de commissie verzuimt, is na te gaan hoe het komt dat de sociale 
controle zo sterk is verminderd. Anders gezegd: waarom bemoeit de gemid-
delde burger zich niet meer met het (wan)gedrag van zijn medemens? Het 
antwoord van Buikhuisen hierop is heel eenvoudig; hij is wel 'wijzer' ge-
worden. Verder staat of valt sodale controle met het gezag dat de oudere ge-
neratie heeft; dat gezag bestaat niet meer. De maatschappij is veranderd. Zij 
is harder geworden. Met haar beroep op sociale controle negeert de Commis-
sie Roethof de psychologische en de sodale werkelijkheid.39 
3.2.4.3. Enkele overige gesignaleerde tekortkomingen 
In de rapporten van de Commissie Roethof wordt herhaaldelijk gewezen op 
het belang van normbevestiging en normhandhaving. Waarom wordt dan 
zo weinig aandacht besteed aan structurele, geïnstitutionaliseerde hand-
havingsmechanismen? Zwanenburg vraagt zich bijvoorbeeld af waarom 
niet wordt ingegaan op de uiterst noodzakelijke uitbreiding van het aantal 
rechters en officieren die toch een belangrijke rol spelen bij normbevestiging 
en normhandhaving.40 
Ook Buikhuisen brengt het bezwaar naar voren dat de commissie te veel 
afstand heeft genomen van de justitiële benadering. Criminaliteitsbestrij-
ding kan niet zonder een effectief opsporings- en straftoemetingsbeleid.41 De 
doeltreffendheid van het justitieel beleid dient te worden verbeterd.42 
Volgens Buikhuisen is: "Het Nederlandse justitiebeleid (is) een crimecono-
mische aangelegenheid geworden. We zien dat ook ten aanzien van het 
36 Zwanenburg, M.A., 1985, pp. 540-541. 
37 Buikhuisen, W., 1987a, pp. 611-613. 
38 Buikhuisen, W., 1987b, p. 229. 
39 Buikhuisen, W., 1987a, pp. 602-603. 
40 Zie Zwanenburg, M.A., 1985, pp. 541. 
41 Zie Buikhuisen, W., 1987a, pp. 611-613. 
42 Zie Buikhuisen, W., 1987b, p. 226. 
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vervolgingsbeleid Mister Mercurius de plaats heeft ingenomen van Vrouwe 
Justitia."43 
Kortom: de rapporten van de Commissie Roethof gaan mank aan interne 
inconsistenties. 
Ook is de analyse van de commissie nogal algemeen. Er is een hiaat tus-
sen de geografische concentratie van de kleine criminaliteit en het sterk al-
gemene karakter van sommige beleidsvoorstellen. Er bestaan grote verschil-
len in mate van criminaliteit tussen stad en platteland en tussen steden (en 
dorpen) onderling.44 
Een ander punt van kritiek is dat het probleem van de kleine criminali-
teit niet alleen moet worden gezien in termen van de mate waarin de cri-
minaliteit toe- of afneemt, maar ook in termen van hoe sterk het probleem 
van de kleine criminaliteit wordt gevoeld. Waar ligt de tolerantiegrens?45 
3.2.4.4. Oordeel over de Commissie Roethof 
In het kader van de voorbereiding van het beleidsplan Samenleving en 
criminaliteit hield het WODC een enquête onder 1967 Nederlanders van 18 
jaar en ouder.46 Ruim de helft van de ondervraagden oordeelde positief 
over een scala van bestuurlijk preventieve maatregelen zoals door de 
Commissie Roethof zijn voorgesteld. Daaronder vallen zowel diverse vor-
men van versterking van functioneel toezicht, zoals bijvoorbeeld in het 
openbaar vervoer, als maatregelen die beogen de gelegenheid tot het plegen 
van criminele handelingen te beperken, bijvoorbeeld het aanleggen van 
meer bewaakte fietsenstallingen. De opstelling van burgers tegenover gele-
genheidsbeperkende maatregelen en het versterken van vormen van func-
tioneel toezicht ontmoet een brede instemming, ook als dat een zekere las-
tenverzwaring zou teweegbrengen. De overige ondervraagden tonen zich in 
het algemeen neutraal (31%) of negatief (13%) tegenover dit soort maatrege-
len. De plannen zoals ontvouwd in het rapport van de Commissie kleine 
criminaliteit sluiten redelijk aan bij de opvattingen van de burgers.47 
Het beeld dat de commissie in haar rapporten geeft is mijns inziens niet 
zonder meer fout, maar wel eenzijdig. De benadering van veel voorkomen-
de criminaliteit dient genuanceerd en gedifferentieerd te worden gehouden. 
Bij het ontwikkelen van een criminaliteitsbestrijdingsbeleid, moet de con-
crete situatie waarin criminaliteit wordt gepleegd en waarin het geformu-
leerde beleid dient te worden uitgevoerd de leidraad zijn.48 
43 Buikhuisen, W., 1987a, p. 614. Tevens Buikhuisen, W., 1988, p. 3. 
44 Zie Kapteyn, P., 1986, pp. 247-255. 
45 Zie Kapteyn, P., 1986, pp. 247-255. 
46 Het veldwerk werd verricht door het NIPO in februari 1985. 
47 Zie Berghuis, A.C. en J.J.A. Essers, 1986, pp. 161 en 172-174. 
48 Zie ook Ransbeek, H. van, 1986c, p. 207. 
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Een andere mogelijkheid is het voeren van een tweesporig beleid: een 
korte-termijn beleid waarin op korte termijn een aantal concrete aanbeve-
lingen in het vooruitzicht worden gesteld (en worden uitgevoerd!) en een 
beleid op (middel)lange termijn waarin lange-termijn maatregelen worden 
opgenomen en waarin het benodigde onderzoek kan worden verricht.49 Het 
rapport Roethof vormt een stap in de goede richting in een lange discussie 
over veel voorkomende criminaliteit. 
3.3. Samenleving en criminaliteit 
3.3.2. Beleidsplan 
In mei 1985 doet het kabinet het beleidsplan Samenleving en criminaliteit 
het licht zien. De looptijd van dit plan is vijf jaar: van 1985 tot 1990. In dit 
plan geeft het kabinet een aantal maatregelen ter voorkoming en bestrijding 
van criminaliteit. De veranderingen die dit beleidsplan voor wat betreft veel 
voorkomende criminaliteit met zich mee zullen brengen worden door de 
overheid als volgt kernachtig weergegeven: "Samenleving en criminaliteit 
markeert een belangrijke accentverschuiving in het overheidsdenken over 
de aanpak van criminaliteit. Werd voor deze aanpak in de afgelopen jaren 
in de eerste plaats gekeken in de richting van politie en justitie, het beleids-
plan legt veeleer het accent op de verantwoordelijkheid van de samen-
leving in haar geheel. Op samenleving en overheid -politie en justitie inbe-
grepen- rust de gezamenlijke verantwoordelijkheid criminaliteit te voor-
komen. De reactivering van de verantwoordelijkheid van de samenleving 
(...) vergt tijd."50 De organen van de strafrechtspleging moeten op het gebied 
van de kleine criminaliteit hun middelen vooral inzetten als sluitstuk van 
een preventiebeleid van burger en bestuur. Bovendien dienen volgens de 
overheid "Bijzondere inspanningen van politie en justitie (...) afhankelijk te 
worden gesteld van de aard en omvang van de maatregelen die door de 
burger, het bestuur en relevante maatschappelijke organisaties zijn 
genomen."51 
Het kabinet meent dat het criminele beleid in de komende jaren in het 
teken moet staan van de begrippen differentiatie en consistentie. Onder dif-
ferentiatie wordt in dit verband verstaan dat per verschijningsvorm van 
criminaliteit al naar gelang de omstandigheden steeds de meest geschikte 
overheidsinterventie moet worden gekozen. Met consistentie wordt bedoeld 
dat de overheidsinterventie waarvoor is gekozen in beginsel consequent 
moet worden afgewikkeld; een poging om tot een goede afstemming van 
alle diensten betrokken bij de preventie en bestrijding te komen.52 
« Zie Buikhuisen, W., 1988, p. 3. 
50 Voortgangsrapportage 1986, p. 4. Tevens Samenleving en criminaliteit, 1985, p. 15. 
51 Samenleving en criminaliteit, 1985, p. 42. 
52 Zie Samenleving en criminaliteit, 1985, pp. 38-39. 
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Samengevat komen de beleidsvoornemens van Samenleving en crimi-
naliteit neer op: 
- het activeren van de medeverantwoordelijkheid van de samenleving in 
al haar geledingen voor de preventie van de kleine criminaliteit; 
- het verminderen van de kloof tussen het aantal gepleegde misdrijven en 
het aantal strafrechtelijke correcties; 
- het versterken van de normbevestigende werking van het optreden van 
politie en justitie (o.a. door het uitvoeren van controles).53 
Het eerste voornemen wordt voornamelijk uitgewerkt via de bestuurlijke 
preventie. Het kabinet onderscheidt hier drie hoofdlijnen: 
- de ontwikkeling van een bebouwde omgeving die qua planologische en 
bouwtechnische kenmerken zo min mogelijk gelegenheid biedt tot het 
plegen van delicten; 
- het versterken van de binding van de opgroeiende generatie met de 
maatschappij; 
- de versterking van het functionele toezicht door conducteurs, conciërges, 
winkelpersoneel, sporttrainers, jongerenwerkers en dergelijke op poten-
tiële wetsovertreders.54 
In het beleidsplan staat de aanpak op lokaal niveau, door bestuurlijke in-
stanties, burgerij en maatschappelijke organisaties in samenwerking met po-
litie en justitie, centraal. Op de verschillende organen van de rijksoverheid 
rust de taak gunstige voorwaarden te scheppen waaronder lokale instanties 
hun eigen op preventie gericht beleid tot ontwikkeling kunnen brengen. In 
de Voortgangsrapportage 1986 wordt aangaande het beleidsplan het volgen-
de opgemerkt: "Samenleving en criminaliteit levert geen kant en klaar re-
cept, het biedt een kader om de criminaliteit aan te pakken. De kern van het 
plan is dat ieder binnen de samenleving, iedere betrokken overheids-
functionaris wordt aangesproken op zijn medeverantwoordelijkheid voor 
de beteugeling van de criminaliteit. Hieraan zal alleen dan inhoud kunnen 
worden gegeven wanneer gaandeweg door de gelederen heen een gevoel 
van saamhorigheid, van 'samen leven' ontstaat."55 
Ter stimulering van de bestuurlijke preventie is een fonds in het leven 
geroepen waaruit veelbelovende projecten kunnen worden gesubsidieerd. 
Het tweede voornemen komt neer op het vergroten van de pakkans en 
de strafkans. Het kabinet meent dat een versterking van de justitiële functie 
noodzakelijk is, gezien de groeiende kloof tussen het aantal gepleegde delic-
ten enerzijds en het aantal strafrechtelijke correcties en de kennelijke over-
belasting van de verschillende onderdelen van het strafrechtelijk apparaat 
anderzijds. 
53 Zie Samenleving en criminaliteit, 1985, pp. 8 en 10. Zie met betrekking tot punt 2 ook 
par. 2.3., pp. 30-31 van het beleidsplan. 
54 Zie Samenleving en criminaliteit, 1985, pp. 9 en 40. 
55 Voortgangsrapportage 1986, p . 10. 
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Het derde punt sluit hier op aan; het kabinet is van oordeel dat het optre-
den van politie en justitie met betrekking tot de kleine criminaliteit niet al-
leen dient te worden geïntensiveerd, maar dat hierin ook enkele nieuwe ac-
centen moeten worden gelegd. Zo verdient de normbevestigende werking 
van het optreden van politie en justitie bijzondere aandacht.56 
Vergeleken met de analyse van de Commissie Roethof wordt in Samen-
leving en aiminaliteit meer aandacht besteed aan de strafrechtelijke rechts-
handhaving. Het belang hiervan wordt bij de kleine criminaliteit wel 
uitdrukkelijk gezien als ondersteunend. Het onbestraft laten van crimineel 
gedrag zou demotiverend werken op de handhaving van de normen.57 
3.3.2. Rol van de Commissie Roethof in Samenleving en criminaliteit 
Het beleidsplan Samenleving en criminaliteit neemt (voor wat betreft de 
kleine criminaliteit) de conclusies en aanbevelingen van de Commissie 
Roethof, zoals neergelegd in haar interimrapport, in grote lijnen over.58 In 
beide publikaties staat sodale controle centraal.59 Verschillen zijn er ook. Zo 
gaat de Commissie Roethof uitgebreider in op enkele meer theoretische 
aspecten van de bindingenproblematiek. Zij baseert zich daarbij hoofdzake-
lijk op het werk van Hirschi. Ook werkt de commissie een aantal vormen 
van kleine criminaliteit uitvoeriger uit. Verder formuleert ze uitgebreider 
dan de regeringsnota verklaringen voor de verminderde betekenis van de 
bindingen met de samenleving door jongeren.60 
3.3.3. Enkele kritische kanttekeningen 
3.3.3.1. Differentiatie 
De overheid heeft onder meer tot taak zorg te dragen voor de voorkoming 
en bestrijding van (veel voorkomende) criminaliteit. De samenleving voelt 
zich hiervoor slechts in beperkte mate verantwoordelijk. De verantwoorde-
lijkheid die de overheid naar zich heeft toegetrokken, ontslaat mensen van 
hun eigen verantwoordelijkheid, en leidt tot de neiging van mensen de 
verantwoordelijkheid af te schuiven. De overheid op haar beurt voelt zich 
dan meer geroepen deze verantwoordelijkheden op zich te nemen. Uit een 
onderzoek van Van Ransbeek blijkt dat in een stedelijke context mensen en 
ook diensten hun niet-aanpakken van de probleemsituaties legitimeren 
56 Zie Samenleving en criminaliteit, 1985, p. 8. 
57 Zie Samenleving en criminaliteit, 1985, pp. 7-11. Zie ook Rechtshandhaving, 1988, pp. 
16-17. 
58 Zie Eindrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1986, par. 2.3.3. 
59 Zie bijvoorbeeld Zwanenburg, M.A., 1986a, p. 684. Rombouts gaat zover te voorspellen 
dat "de Commissie Roethof de geschiedenis in zal gaan als de commissie van de sociale 
controle.": Rombouts, В., 1985, p. 202. 
ÉO Zie Leeuw, F.L., E. van der Hoeven, A.J. Nederhof en P.D. Bak, 1987, pp. 14-15. 
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door te verwijzen naar het feit dat niet zij daarvoor verantwoordelijk zijn. 
Als verantwoordelijken worden bijvoorbeeld de politie, de gemeentelijke 
reinigingsdienst en het gemeentelijk woningbedrijf bestempeld. Volgens 
Van Ransbeek kan "In het algemeen (kan) worden gesteld dat een (verdere) 
uitbreiding van het functionele toezicht een (verdere) verlaging van het 
verantwoordelijkheidsgevoel van de individuele burger zal kunnen bete­
kenen."6 1 
Preventieprojecten hebben volgens Веке en Clarijs ten doel, of zouden 
ten doel moeten hebben juist deze verantwoordelijkheidskaders opnieuw te 
rangschikken. De samenleving moet een aantal van de verantwoordelijk­
heden weer op zich nemen, de overheid een aantal verantwoordelijkheden 
teruggeven (delen).62 Dit impliceert dat de overheid op een aantal terreinen 
zou moeten terugtreden. Het succes van preventieprojecten zal dan vooral 
kunnen worden afgemeten aan de mate waarin de overheid in staat is 
dergelijke taken inderdaad door te schuiven naar verschillende groepe­
ringen in de samenleving. En in het verlengde daarvan: genegen is bepaalde 
verantwoordelijkheden ook daadwerkelijk af te staan. Volgens Веке en 
Clarijs ligt deze verantwoordelijkheidsverschuiving niet in de lijn der ver­
wachtingen. 6 3 Wel moet worden voorkomen dat een 'herschikking' van de 
verantwoordelijkheid zoals in het beleidsplan wordt voorgestaan gaat 
leiden tot eigenrichting.6 4 De overheid zal dan ook onder meer via een 
duidelijk beleid en via controle, toe moeten zien op deze verantwoordelijk­
heidsverschuiving. Verdere uitwerking van de voorwaarden en grenzen 
van dit beleid is wenselijk, gezien de afhankelijkheid en vermenging van 
belangen die het voor de deelhebbers mee kan brengen.65 
Het gevaar van ongelijkheid dreigt bijvoorbeeld daar waar de preventieve 
inspanningen van de burger mede bepalend zullen zijn voor de inspanning 
van het justitiële apparaat. Niet alle vormen van preventie zijn even ge-
makkelijk door iedereen te realiseren.66 Bovendien beschikt niet iedereen 
over dezelfde mogelijkheden voor het treffen van preventieve maatregelen. 
De bescherming van marginale bedrijven en fysiek en sociaal zwakke bur-
gers moet mijns inziens gewaarborgd blijven. De toepassing van de ge-
noemde koppeling zal met de grootste voorzichtigheid moeten geschieden. 
Een te sterke koppeling van repressief optreden aan preventieve zelfwerk-
zaamheid is bovendien riskant vanuit een oogpunt van criminaliteits-
bestrijding. Potentiële daders moeten niet de indruk krijgen dat zij onder 
bepaalde omstandigheden praktisch een vrijbrief zouden hebben voor cri-
minaliteit. Het stelselmatig niet-reageren zal volgens de WRR zowel aan de 
61 Ransbeek, H. van, 1986c, p. 205. 
62 Zie Веке, В. en R. Clarijs, 1988, p. 501. 
О Веке, В. en R. Clarijs, 1988, p. 503. 
64 Zie Buikhuisen, W., 1987b, p. 231. 
65 Zie Tulkens, J.J.J., 1986, p. 255. 
66 Het merken van een fiets is een voorbeeld van een gemakkelijk te realiseren vorm van 
preventie. 
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normmarkerende als aan de speciaal preventieve werking van de strafrech-
telijke rechtshandhaving afbreuk doen.67 
3.3.3.2. Consistentie 
Voor een goede uitvoering van het beleid moet aan een aantal voorwaarden 
zijn voldaan. Snel heeft ter afronding van een in opdracht van de Com-
missie kleine criminaliteit gedaan onderzoek, een spelsimulatie verricht, 
waarmee kon worden nagegaan of aan een aantal interactieve en communi-
catieve voorwaarden is voldaan die volgens hem moeten worden vervuld 
wanneer mensen met een verschillende achtergrond (bijvoorbeeld gemeen-
te, politie, welzijns- en jongerenwerk, middenstand, onderwijs en woning-
bouwcorporaties) met elkaar samenwerken in een lokaal project ter preven-
tie van kleine criminaliteit. Hij meent te kunnen concluderen dat aan de 
genoemde voorwaarden voor lokaal-geïntegreerde bestuurlijke preventie-
projecten nog niet is voldaan: "Er is geen sprake van een gezamenlijk 
perspectief op de mogelijkheden en problemen van preventie."68 Een ander 
aspect waar rekening mee moet worden gehouden is het tijdsperspectief. 
Maatregelen die op het niveau van de rijksoverheid worden getroffen be-
slaan veelal een langere periode dan die van een lager, lokaal niveau. Dit 
verschil in tijdsperspectief speelt ook binnen één gemeente een rol. Het 
tijdsperspectief kan het komen tot en het uitvoeren van gezamenlijke pre-
ventieplannen bemoeilijken. Verder kunnen maatregelen die vanuit een 
hoger niveau worden getroffen, onbedoelde en onverwachte gevolgen heb-
ben op een lager niveau. Deze maatregelen kunnen bijvoorbeeld de op een 
lager niveau in uitvoering zijnde plannen doorkruisen. Ook op gemeente-
lijk niveau kan het zo zijn dat maatregelen genomen door de ene lokale in-
stantie niet sporen met die van een of meer andere instellingen of zelfs el-
kaar doorkruisen of neutraliseren.69 
De deelnemers aan de spelsimulatie signaleerden een gebrek aan inzicht 
op centraal niveau in de dilemma's van mensen die dagelijks met het pro-
bleem van de veel voorkomende criminaliteit hebben te maken. Snel con-
cludeert dat 'het lokaal niveau' zich weinig begrepen voelt door 'Den Haag' 
en dat met de op lokaal niveau levende inzichten meer rekening zou moe-
ten worden gehouden: "Een 'bottom up'-aanpak derhalve als aanvulling en 
wellicht correctie op de nog altijd meer gebruikelijke 'top down'-benadering 
is dringend noodzakelijk."70 
Een punt van kritiek is dat in het beleidsplan geen onderscheid wordt 
gemaakt tussen de aanpak van de verschillende vormen van veel voor-
komende criminaliteit. Het verdient de voorkeur om de verschillende 
vormen van veel voorkomende criminaliteit telkens concreet te benoemen 
67 Zie Rechtshandhaving, 1988, p. 118. 
68 Snel, G., 1987, pp. 106-107. Op p. 102 noemt hij de voorwaarden. 
69 Zie Snel, G., 1987, p. 107. 
70 Snel, G., 1987, p. 107. Tevens Verbruggen, M.W.G. en M.A. Zwanenburg, 1990, pp. 64-75. 
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en voor ieder delict een eigen aanpak aan te geven.71 Een ander punt van 
kritiek is dat er op het gebied van de kleine criminaliteit zeer veel beleids-
voornemens zijn geformuleerd, maar dat een prioriteitenlijst ontbreekt.72 
Verder is het bestuurlijk preventiebeleid ontworpen uitgaande van een 
groot-stedelijke context. Daarbij werd uit het oog verloren dat er zich in 
Nederland een variatie in dergelijke stadscontexten voordoet en dat er ook 
nog plattelandscontexten bestaan. Gesteld kan worden dat de hoofdlijnen 
van het bestuurlijk preventiebeleid daar moeilijk toepasbaar zijn. De aan-
passing van de bebouwde omgeving laat zich in zo'n dorpscontext niet ver-
talen in het tegengaan van verpaupering, verlaten pleinen, leegstand enzo-
voorts. De sociale controle in het dorp is in het algemeen vrij groot. Grote 
voorzichtigheid is dan ook geboden met de implementatie van dergelijke op 
nationaal niveau ontwikkelde ideeën in een concrete sociale context.73 
3.3.3.3. Sluitstuk 
In Samenleving en criminaliteit wordt het strafrecht gepresenteerd als sluit-
stuk van het beleid en daarmee als middel om het beleid te steunen en ge-
loofwaardig te maken.74 Wanneer eenmaal de weg van de sociale controle, 
of beter gezegd, van het toezicht is gekozen, zullen bij normoverschrijdend 
gedrag sancties moeten volgen. Wanneer de controle immers geen repressie 
achter zich heeft verliest zij haar effect en zal niet meer geloofwaardig zijn.75 
Gezorgd moet dus worden voor een goed sluitstuk. De pak- en de 
strafkansen zijn hierbij van belang. Deze hebben in Nederland een bedenke-
lijk laag niveau bereikt. Daar zal wat aan moeten worden gedaan.76 Andere 
crisisfactoren zijn de betrekkelijk lange tijdsduur van een justitiële reactie 
en de onvoldoende consistentie van justitieel optreden.77 
Het strafrechtelijke apparaat moet voor dichtslibben worden behoed. 
Mogelijkheden om dichtslibben te voorkomen zijn onder meer deregule-
ring, het maken van een kosten-baten analyse bij nieuwe strafbepalingen en 
decriminaliseren. Langzamerhand zou op deze wijze in het strafrecht de si-
tuatie kunnen ontstaan dat berechting door de gewone rechter uitzondering 
wordt.78 
't Hart ziet aangaande het rechtsgehalte inzake de lichte criminaliteit de 
tendens ontstaan dat niet alle zware strafrechtelijke waarborgen, soms ook 
71 Zie ook Ransbeek, H. van, 1986c, p. 203. 
72 Zie ook Wit, A.M.C, de, 1985, p. 171. 
73 Zie Ransbeek, H. van, 1986c, p. 204. 
74 Zie Stolwijk, S.A.M., 1989, p. 741; Steenhuis, D.W., 1990, p. 61 en Leyten, J.C.M., 1990, 
p.37. 
75 Zie Veen, Th.W. van, 1985, p. 607. 
76 Zie bijvoorbeeld Buikhuiscn, W., 1988, p. 3 en Buikhuiscn, W., 1987b, p. 231. 
77 Zie tevens Corstens, G.J.M., 1990a, pp. 289-294 т . п . p. 290 en Corstcns, G.J.M., 1990b, pp. 
1547-1550. 
78 Zie Hart, A.C. 't, 1990, pp. 99-100. Zie ook: Stolwijk, S.A.M., 1989, p. 741. Tevens 
hoofdstuk 6. 
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verdragsrechtelijk gegarandeerd, kunnen en moeten gelden voor iedere 
vorm van lichte overtreding. De voornaamste zorg is dan niét te zakken 
onder het minimumniveau waartoe het verdragsrecht dwingt.79 De ver-
dragsrechtelijke garanties dreigen zodoende in plaats van minimum-, 
maximum-regels te worden. "Juist door die grove tweedeling van strafbare 
feiten in het beleid, waar al datgene wat geen zware criminaliteit is gerekend 
wordt tot de categorie der veelvoorkomende, dreigt het gevaar dat deze re-
denering nog eens wordt uitgebreid van de werkelijk lichte overtredingen 
tot het gehele gebied van wat in de beleidsrapporten als veel voorkomende 
criminaliteit wordt aangeduid.": aldus 't Hart.80 
Een door Blankenburg en Van de Bunt genoemde kritiek op het beleids-
plan komt erop neer dat in de plannen meer wordt beloofd dan kan worden 
waargemaakt. Er zijn compromissen betreffende met name de taakverdeling 
gesloten, zonder zich er voldoende van te vergewissen of de betrokken in-
stanties de toebedeelde taken aanvaarden en kunnen uitvoeren. Dit geldt in 
het bijzonder voor de criminaliteitsbestrijding die aan instanties buiten het 
justitiële wordt opgedragen.81 Bovendien laat het beleidsplan Samenleving 
en criminaliteit zich er niet over uit of er naast justitiële reacties plaats is 
voor niet justitiële sancties. Niet justitiële reacties zouden de werkdruk op 
het justitiële apparaat kunnen verlichten. In dit opzicht is verdere studie 
gewenst.82 
In het rapport Rechtshandhaving stelt de WRR dat naar het zich laat 
aanzien de eisen die aan de verwerkingscapaciteit van het justitiële apparaat 
worden gesteld niet lichter zullen worden als gevolg van Samenleving en 
criminaliteit. Het beleidsplan kondigt met zijn pleidooi voor een conse-
quente aanpak van flagrante gevallen en van delictstypen waarvoor dit 
plaatselijk is afgesproken, en met zijn vele overlegstructuren, al een extra 
belasting aan. Sociale controle, bestuurlijke preventie en andere in het be-
leidsplan aangekondigde maatregelen kunnen een gunstig effect hebben op 
de werkdruk van het justitiële apparaat. Wat per saldo het effect op de 
werkdruk van het justitiële apparaat zal zijn is nog niet duidelijk, maar er 
lijkt reden om na te gaan of de verwerkingsmogelijkheden hiervan kunnen 
worden uitgebreid.83 
79 Zie ook het rapport van de Commissie vereenvoudigde afdoening lichte overtredingen 
van verkeersvoorschriften, 1985, pp. 18-28. 
80 Hart, A.C. 't, 1990, pp. 100-101. 
81 Zie Blankenburg, E. en H.G. van de Bunt, 1986, pp. 217-218. 
82 Zie Tulkens, J.J.J., 1986, p. 258. 
83 Zie Rechtshandhaving, 1988, pp. 116-117 en 121. 
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3.3.3.4. Doelstelling van Samenleving en criminaliteit 
Hoogerwerf omschrijft beleid als "het streven naar het bereiken van bepaal-
de doeleinden met bepaalde middelen in een bepaalde tijdsvolgorde."84 
Beleidsdoeleinden zijn echter niet altijd even duidelijk geformuleerd. Een 
eenmaal geformuleerd doel kan bovendien een vlag zijn die de lading niet 
dekt en na verloop van tijd veranderen. 
De verwachtingen van het criminaliteitsbestrijdingsbeleid zijn, bij mijn 
weten, nooit geformaliseerd, dat wil zeggen er zijn nooit criteria geformu-
leerd op grond waarvan een mening kan worden uitgesproken over de be-
haalde resultaten. Er zijn natuurlijk in de loop der tijd wel wat vage, alge-
mene doelstellingen genoemd zoals het bevorderen dat het bestuurlijk pre-
ventiebeleid een permanente plaats krijgt in het lokale beleid, het tegengaan 
van het vervagen van normen en het versterken van het eigen verant-
woordelijkheidsgevoel met betrekking tot criminaliteitsbestrijding. Maar er 
moet ook rekening worden gehouden met secundaire doelstellingen en met 
latente, niet expliciete doelstellingen. Zo'n secundaire doelstelling kan bij-
voorbeeld zijn het beheersen van een case load niet voor het daadwerkelijk 
vrijmaken van opsporingspotentieel voor zware delicten, maar voor het ef-
fect op het publiek. Wanneer een mentaliteit kan worden gecreëerd waarin 
justitie niet meer de exclusieve oplosser is van het criminaliteitsvraagstuk 
zal het oplossingspercentage wellicht stijgen (door minder aangiften) dan 
wel een andere betekenis krijgen: niet meer een bron van kritiek, maar een 
indicator van overbelasting die door de burger wordt gecreëerd. 
Latente doelstellingen liggen nog iets verder uit het zicht. Er is veel voor 
te zeggen dat latente doelstellingen een belangrijke rol spelen. Kijkend naar 
het regeringsbeleid zoals verwoord in Samenleving en criminaliteit kan 
worden gesteld dat dat beleid in staat was tegemoet te komen aan een aantal 
wensen van diverse politieke geledingen: 
- bezuinigingen; 
- terugtredende overheid; 
- restauratie in de samenleving welke nodig was in een onbetaalbaar geble-
ken verzorgingsstaat: zorgzame samenleving. 
3.3.3.5. Consequenties voor de landelijke overheid 
De regering stelt in het beleidsplan Samenleving en criminaliteit dat de be-
strijding van veel voorkomende criminaliteit een samenhangend beleid 
vergt en dat het terugdringen van de criminaliteit een element is dat in het 
beleid van veel departementen een rol zou moeten spelen. Deze stelling is 
niet schokkend, maar eerder voor de hand liggend te noemen. Het ver-
nieuwende is dat het in het beleidsplan expliciet wordt gesteld.85 De inte-
84 Hoogerwerf, Α., 1985, p. 147. 
85 Zie Veen, Th.W. van, 1985, pp. 603-604. 
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gratie van de criminaliteitsbeheersende doelstelling in het landelijk over-
heidsbeleid staat nog maar helemaal aan het begin.86 Allerlei ontwikkelin-
gen en plannen dienen voortaan mede te worden bekeken op hun invloed 
op de samenleving als geheel. Maatregelen die efficiency-bevorderend wer-
ken maar die tevens de criminaliteit kunnen doen toenemen zullen uiterst 
kritisch dienen te worden bekeken. Dit geldt ook voor niet te handhaven 
wetten: deze kunnen namelijk de geloofwaardigheid van de wet in het al-
gemeen aantasten.87 De Korte stelt dat het bovendien nog wel eens zo zou 
kunnen zijn, zeker in de belastingsfeer, dat regels en maatregelen van de 
centrale overheid criminali tei tsbevorderend kunnen werken.88 
3.3.3.6. Is dit beleid wel zo nieuw? 
Zowel de opvatting van de Commissie Roethof dat criminaliteitsbestrijding 
niet alleen een zaak is die politie en justitie aangaat, als de opvatting gefor-
muleerd in Samenleving en criminaliteit dat het justitieel optreden als 
sluitstuk op bestuurlijk ingrijpen moet functioneren, worden hier en daar 
geprezen om hun originaliteit. Er bestaan echter al langer interdepartemen-
tale afspraken over de aanpak van het verschijnsel criminaliteit.89 Ook be-
paalde uitspraken duidden al in de door Roethof aangewezen richting. In 
1983 zei Feylbrief (districtscommandant van de Rijkspolitie te Nijmegen) al 
het volgende: "criminaliteitsbestrijding kan op vele terreinen plaats hebben 
en is derhalve niet een zaak van politie en justitie alleen."90 Het strafrecht 
als sluitstuk is ook al in eerdere jaarverslagen van het OM terug te vinden.91 
Uit het voorgaande blijkt dat de originaliteit van de genoemde ideeën valt te 
betwisten. 
Zwanenburg beschreef Samenleving en criminaliteit als "beter dan een op 
emoties stoelend verlangen naar repressie, maar vooral een politiek stuk 
waarin alleen datgene wordt opgepikt wat in de politieke kraam past en dat 
een karikatuur van wetenschappelijke kennis heeft bevorderd tot officiële 
ideologie achter een beleidsplan."92 Deze -scherpe- kritiek bevat mijns in-
ziens zeker een kern van waarheid, mede in het licht van de bovenstaande 
kritieken op de ideeën van de Commissie Roethof waar Samenleving en 
criminaliteit grotendeels op is gebaseerd. In hoofdstuk 8 zal de aard van het 
criminaliteitsbestrijdingsbeleid nader worden geanalyseerd. 
86 Zie Korte, R.W. de, 1986, p. 62. 
87 Zie Veen, Th.W. van, 1985, p. 604. Tevens Recht in beweging, 1990, par. 3.2.2. en par. 
4.1.1. 
88 Zie Korte, R.W. de, 1986, p. 62. 
89 Zie Buikhuisen, W., 1987b, p. 231. 
90 Feylbrief, G.J., 1983, p. 498. 
91 Zie Rechtshandhaving, 1988, p. 113. 
92 Zwanenburg, M.A., 1986a, p. 685. 
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3.3.3.7. Tot slot 
De aan de burgers gerichte verwijten van normvervaging kunnen aan het 
adres van de overheid worden geretourneerd.93 De talloze voorbeelden van 
normvervaging in de overheidssector werken door in de samenleving. Dit 
doet zich bijvoorbeeld voor wanneer de overheid de voor haarzelf geldende 
normen oprekt, zoals door het niet wegzenden van in opspraak geraakte 
politici, terwijl zij tegelijkertijd bezorgdheid voor normvervaging bij de 
burgers uitdraagt.94 Het is dan ook in de overheidssector dat de minister-
president maar eens sociale controle moet gaan uitoefenen, aldus Foqué en 
't Hart. De gedachte aan een voorbeeldfunctie van de overheid, ten goede of 
ten kwade, is alles behalve nieuw, maar in de rapporten over criminaliteits-
bestrijding heeft deze geen concrete uitwerking gekregen.95 Het overheids-
beleid gaat in de richting van meer sociale controle tussen burgers onder-
ling, de overheid zal wel op zichzelf passen. Von Benda-Beckmann merkt 
op: "In de sociale controle tussen overheid en burgers wordt dus een krimp 
voorgesteld die door een groei binnen de afzonderlijke sferen moet worden 
opgevangen. Wat als 'terugtredende overheid' wordt gepresenteerd, houdt 
echter tevens in dat ook burgers minder sociale controle op de overheid 
kunen uitoefenen."96 Een voorbeeld hiervan is het bemoeilijken van de 
toegang tot de rechtspraak door het beperken van de rechtsbijstand.97 
Een complex verschijnsel als de kleine criminaliteit vergt een groot aantal 
maatregelen. Iedere maatregel zal hooguit voor een deel bij kunnen dragen 
aan het bestrijden van de kleine criminaliteit. Bovendien is het van belang 
dat de maatregelen een flexibel karakter hebben. Flexibiliteit en inventiviteit 
zijn bij een dergelijk beleid onontbeerlijk. Voor het slagen van de maatrege-
len die in het kader van de bestuurlijke preventie worden genomen is een 
goede samenwerking tussen diverse instanties en groeperingen een vereis-
te.98 Een breed maatschappelijk draagvlak, zo vat Веке het samen, is van het 
allergrootste belang. Alleen dan kunnen deze maatregelen effect sorteren. 
Het idee van de geïntegreerde aanpak lijkt te zijn aangeslagen. Het moet 
allemaal nog wetenschappelijk worden onderbouwd, worden voortgezet en 
afgestemd op het strafrechtelijke sluitstuk, maar een gematigd optimisme 
93 Zie Benda-Beckmann, F. von, 1987, p. 254. 
94 Zie Foqué, R. en A.C. 't Hart, 1987, pp. 218-219 en Corstens, G.J.M., 1990a, p. 292. 
95 Zie Foqué, R. en A.C. 4 Hart, 1987, p. 219. 
96 Benda-Beckmann, F. von, 1987, p . 260. "Dit beeld is echter bedrieglijk. Wat de verhou-
ding overheid-burgers betreft is er namelijk ook sprake van selectieve groei en krimp 
die vooral door economische overwegingen geleid wordt. Wij zien een krimp van sociale 
controle door overheidsambtenaren daar waar de investeringen zich naar verwachting 
niet terug laten verdienen: minder politieoptreden en meer sociale controle door burgers -
bij vandalisme en kleine diefstallen onder burgers. Daar echter waar baten te verwach-
ten zijn, waar diefstal van publieke middelen vermoed wordt, wordt de sociale controle 
uitgebreid: er komt meer geld voor de bestrijding van belastingfraude en vooral voor de 
sociale recherche." 
97 Zie Benda-Beckmann, F. von, 1987, p. 260. 
98 Zie Веке, B.M.W.A., 1988, p. 475. 
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De bestuurlijke preventie was in 1985 een vrijwel onontgonnen terrein. 
Onduidelijk was welke concrete toepassingen en benaderingen het beste 
zouden werken. In verband daarmee besloot het kabinet een budget van in 
totaal 45 miljoen gulden beschikbaar te stellen ter stimulering van lokale 
proefprojecten.100 In verband met de coördinatie van het bestuurlijk pre-
ventiebeleid is, kort na de publikatie van Samenleving en criminaliteit, een 
ambtelijke stuurgroep ingesteld, namelijk de Stuurgroep bestuurlijke pre-
ventie van criminaliteit. De stuurgroep heeft tot taak het stimuleren tot en 
coördineren van een meer op preventie gericht beleid van de verschillende 
departementen, het vervullen van een katalyserende rol tussen de verschil-
lende overheidsinstanties op centraal niveau en de lokale besturen èn de 
stimulering van veelbelovende proefprojecten. Het is de bedoeling dat op 
basis van de wetenschappelijke evaluatie van de projecten in 1990 aan-
bevelingen kunnen worden gedaan voor de praktijk van de bestuurlijke 
preventie.101 
3.3.4.2. Subsidievoorwaarden 
Om het proces van projectaanvragen enigszins te reguleren is in een circu-
laire van 26 november 1985 van de minister van Binnenlandse Zaken aan 
de besturen van provincies en gemeenten een aantal inhoudelijke en finan-
ciële voorwaarden geformuleerd, waaraan subsidieaanvragen dienen te 
voldoen. Deze circulaire is op 3 juni 1987 vervangen door het 'Besluit Bij-
dragen bestuurlijke preventie criminaliteit'.102 
Uitgangspunt was dat met de projecten invulling moest worden gegeven 
aan de drie hoofdlijnen van het bestuurlijk preventiebeleid die hierboven 
zijn genoemd. De criteria die in feite reeds in het beleidsplan Samenleving 
99 Zie Ponsteen, G.E., 1988, p. 394. 
100 Zie Samenleving en criminaliteit, 1985, p. 8. 
101 Het eindrapport van de Stuurgroep bestuurlijke preventie van criminaliteit werd pas 
medio april Ί991 aan de minister van Binnenlandse Zaken en de staatssecretaris van 
Justitie aangeboden. Het beleidsplan Recht in beweging is echter al in het najaar van 
1990 verschenen! In het beleidsplan wordt aangekondigd dat zowel het Ministerie van 
Justitie als dat van Binnenlandse Zaken subsidies zullen verstrekken voor experimen­
tele preventieprojecten aan gemeenten. Zie Recht in beweging, 1990, pp. 57 en 74 en 
'Financiële bijdrage aan projecten bestuurlijke criminaliteitspreventie' in de Neder-
landse Staatscourant, nr. 253, dd. 31 december 1990. 
102 Stbl. 1987, nr. 313. 
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en criminaliteit werden genoemd zijn het geïntegreerde karakter (naast het 
bestuur, politie en openbaar ministerie kunnen bijvoorbeeld ook maat-
schappelijke organisaties zijn betrokken), de instemming van de lokale drie-
hoek, een nieuwe aanpak en een evaluatie waarin de effecten en het ver-
loop van het project wordt nagegaan. Daarnaast werd in de circulaire ook ge-
vraagd om de principe-bereidheid van de gemeente na afloop van de finan-
ciële bijdrage een positief verlopen project te continueren.103 
Aan de besturen van provincies en gemeenten werd in de nota van toe-
lichting bij het 'Besluit Bijdragen bestuurlijke preventie criminaliteit' van 3 
juni 1987 medegedeeld dat in de volgende beoordelingsronde steeds zou 
worden bezien of het ging om projectvoorstellen die worden gekenmerkt 
door nieuwheid en originaliteit in vergelijking met de tot dan reeds inge-
diende en ingewilligde projectvoorstellen. Meer van hetzelfde zou immers 
niets extra's toevoegen, gelet op het uitgangspunt dat zou moeten worden 
onderzocht welke projecten effectief zijn.104 
Wanneer kan nu worden gesproken van een project dat is opgezet binnen 
het kader van (bestuurlijke) preventie van criminaliteit? Welke vormen 
kan zo'n project aannemen wil het een criminaliteitsbestrijdingsproject 
worden genoemd? Bij een project dat zich direct richt op bepaalde vormen 
van criminaliteit, zoals bijvoorbeeld winkeldiefstal, fietsendiefstal, vanda-
lisme enzovoorts, zal dit niet zo veel problemen oproepen, maar wat te 
denken van bijvoorbeeld een anti-vandalisme project dat bestaat uit een 
leer/werk project voor randgroepjongeren en dat tot doel heeft werkerva-
ring te combineren met opleiding.105 Is deze opzet wel een criminali tei ts-
bestrijdingsproject of is het meer een project wat onder jongerenwerk/ 
scholing valt? De uitgangspunten van de overheid zijn zo ruim gefor-
muleerd, zo veelomvattend dat wanneer er maar ver genoeg wordt door-
geredeneerd, er in ieder project wel iets te vinden is dat aansluit bij het be-
leid. Denk maar aan het versterken van de binding, de bebouwde omgeving 
en meer toezicht. Hier kan erg veel onder worden geschoven. Bij ieder pro-
ject moet echter wel de vraag worden gesteld wat er eerst was: een beleid aan 
de hand waarvan een project wordt gemaakt of een project dat wel onder het 
beleid kan worden geschoven omdat het beleid ruim is geformuleerd. In het 
eerste geval kan worden verondersteld dat het project is gebaseerd op de uit-
gangspunten van het beleid. Wanneer een bestaand project onder een 
'nieuw' beleid wordt geschoven betreft het een project dat is gebaseerd op 
ideeën uit 'oud' beleid. De (eventuele) nieuwe ideeën uit het 'nieuwe' be-
103 Toenmalig minister van Binnenlandse Zaken de Korte formuleerde ze tijdens een in-
formatiebijeenkomst over bestuurlijke preventie van criminaliteit als volgt: Wat is het 
vernieuwende of originele van het project, welk uitstralingseffect kan het hebben; hoe 
zit het met de bestuurlijke inpassing en het ambtelijk proces; wat is het leereffect, 
bestuurlijk en/of criminologisch; hoe zit het met de evaluatie en hoe is de continuïteit 
en voortgezette financiering van het project gewaarborgd. Zie Korte, R.W. de, 1986, p. 
61. 
104 Zie Ponsteen, G.E., 1988, p. 392. 
105 Zie bijvoorbeeld Voskamp, J.H., 1988, pp. 408^117. 
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leid krijgen zodoende minder kans. Een gemeente kan natuurlijk altijd 
vooruitlopen op de centrale overheid.106 
De projecten verliepen niet geheel probleemloos. Problemen deden zich 
onder meer voor op het gebied van het uitwerken van te treffen maatrege-
len. Dit was in een aantal gevallen onvoldoende geschied. Ook deden zich 
problemen voor in de budgettaire en personele sfeer en met betrekking tot 
de cordinatie. Verder bleken zich intern bij het gemeentelijk apparaat nogal 
eens problemen voor te doen met betrekking tot de vraag welke dienst nu 
het voortouw had en wie de eindverantwoordelijkheid droeg.107 
3.3.4.3. Effect subsidiepot 
Heeft de subsidiepot er niet toe geleid dat gemeenten op zoek gingen naar 
hun kleine criminaliteit en naar onderzoeken en projecten die onder de 
noemer bestuurlijk preventiebeleid konden worden geplaatst om op deze 
wijze een graantje uit de subsidiepot te kunnen meepikken? Van Ransbeek 
beschrijft dat in een plattelandsgemeentekern waar zij onderzoek doet, de 
burgemeester het -voordat het aanmeldingsformulier voor subsidieaan-
vraag binnenkwam- had over problemen in zijn dorp met een aantal jonge-
ren. "De wijze waarop de vragen op het aanmeldingsformulier werden 
geformuleerd, maakte de hantering van de begrippen kleine criminaliteit en 
bestuurlijk preventiebeleid noodzakelijk en aantrekkelijk voor het verkrij-
gen van subsidie. De problemen in het dorp en de gedachten over de even-
tuele aanpak ervan werden bijgevolg omwille van dit aanmeldingsformu-
lier in de taal van het beleidsplan Samenleving en Criminaliteit 'vertaald'. 
Zo heeft het dorp nu ook zijn kleine criminaliteit."108 Burgemeester Haver-
mans van Den Haag stelde in een inleiding gehouden op de informa-
tiebijeenkomst over bestuurlijke preventie van criminaliteit het volgende: 
"Het is wellicht overbodig op te merken dat bij de formulering [cursivering 
van mij MV] van de uitgangspunten van het bestuurlijk preventieplan aan-
sluiting is gezocht bij het Beleidsplan Samenleving en criminaliteit."109 Uit 
het voorgaande kan worden afgeleid dat de formuleringen die in het be-
leidsplan en in de subsidievoorwaarden zijn aangewend een zekere mate 
van invloed hebben gehad bij het opstellen van een lokaal bestuurlijk pre-
ventieplan. De resultaten van mijn eigen onderzoek ondersteunen deze 
conclusies.110 
106 Zie par. 4.3.1. 
107 Zie Ponsteen, G.E., 1988, p. 393-394. Tevens Tussenvcrslag bestuurlijke preventieprojec-
ten, 1988, p. 86. Hierop zal later nog worden teruggekomen. 
108 Ransbeek, H. van, 1986c, pp. 203-204. 
109 Havermans, A.J.E., 1986, p. 37. 
110 Zie hoofdstuk 5. 
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3.4. Actieplan 
Het kabinet heeft in de regeringsverklaring van 30 juli 1986 aangekondigd 
dat het voor de aanpak van de kleine criminaliteit een extra inspanning zal 
leveren, vorm te geven in een actieplan.111 Dit Actieplan wordt in januari 
1987 door de ministers van Justitie en Binnenlandse Zaken naar de Tweede 
Kamer gezonden. In het Actieplan presenteert het kabinet opnieuw een aan-
tal voornemens en maatregelen ter bestrijding en voorkoming van veel 
voorkomende criminaliteit.112 Deze komen bovenop en vormen deels een 
concretisering van de maatregelen die in Samenleving en criminaliteit en 
in de Voortgangsrapportage 1986 voor de verschillende beleidssectoren zijn 
aangekondigd. Verder wordt aangegeven welk gevolg zal worden gegeven 
aan de voorstellen die de Commissie kleine criminaliteit in haar eind-
rapport van juni 1986 heeft gedaan. 
Een aantal punten uit het Actieplan zijn: het verbeteren van de over-
dracht van de in het Wetboek van Strafrecht neergelegde normen bijvoor-
beeld via voorlichting; het opnemen van bepalingen in het Bouwbesluit 
over de beveiliging van woningen en het treffen van maatregelen om de 
verloedering van de naoorlogse hoogbouw te voorkomen; het versterken 
van de normstellende functie van onder meer het jeugd- en jongerenwerk; 
het aanstellen van conciërges en huismeesters; plannen voor preventie en 
bestrijding van winkeldiefstal, fietsendiefstal en heling.113 
Dit betekent veelal een delegatie naar lokale overheid en maatschappe-
lijke instellingen. 
3.5. Rechtshandhaving 
Op 14 juni 1988 werd door de WRR een rapport over rechtshandhaving ge-
publiceerd. Dit rapport vormt het antwoord op een adviesaanvraag van de 
regering, die in essentie de vraag aan de orde stelt "of de overheid haar ge-
drag anders zou moeten inrichten om minder frequent en minder ernstig 
regeloverschrijdend gedrag van de burgers te bewerkstelligen."114 Dit ver-
zoek kan worden gezien als een vervolg op de nota Samenleving en crimi-
naliteit en op de rapporten van de Commissie Roethof. Het feit dat deze 
plannen nog niet van harte zijn overgenomen door de diverse departemen-
ten zal waarschijnlijk een rol hebben gespeeld bij het verzoek om nader ad-
111 Zie Actieplan voor de aanpak van veel voorkomende criminaliteit, 1987, p. 1. 
112 De term kleine criminaliteit wordt in het Actieplan vervangen door de term veel 
voorkomende criminaliteit. Actieplan voor de aanpak van veel voorkomende crimina-
lileit, 1987, p. 2. Zie hoofdstuk 1. 
113 Zie Actieplan voor de aanpak van veel voorkomende criminaliteit, 1987, pp. 1-4; 
Rechtshandhaving, 1988, p. 17. Op dit laatstgenoemde rapport wordt hiema verder 
ingegaan. 
114 Rechtshandhaving, 1988, p. 9, zie ook de bijlage bij het WRR-rapport voor de volledige 
tekst van de adviesaanvraag. 
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vies. Op deze wijze trachtte de regering steun te krijgen voor de bestaande 
plannen.115 
In het WRR-rapport wordt het volgende opgemerkt: "Er bestaat een on-
miskenbare continuïteit en een betrekkelijk grote eensgezindheid over wat 
er in de Nederlandse samenleving als commune criminaliteit moet worden 
beschouwd."116 Het probleem is dan ook niet wat als criminaliteit moet wor-
den beschouwd, maar veelmeer hoe de regels moeten worden gehandhaafd. 
De opsporings- en handhavingscapaciteit van het politiële en justitiële 
apparaat blijken niet te zijn opgewassen tegen de massaliteit van de norm-
overtredingen op het gebied van de veel voorkomende criminaliteit. Dit 
vraagt om een nader onderzoek van de mogelijkheden om de commune 
criminaliteit terug te dringen door bestuurlijke preventie, door (verbete-
ringen in) de strafrechtelijke rechtshandhaving, of door een combinatie van 
beide. Het rapport beveelt vooral het laatste aan.117 
Het WRR-rapport signaleert dat het accent bij de voorkoming en bestrij-
ding van de commune criminaliteit steeds meer op de bestuurlijke preven-
tie is komen te liggen. Naar aanleiding van het beleidsplan Samenleving en 
criminaliteit zijn op landelijk en lokaal niveau diverse bestuurlijke preven-
tieprojecten gestart. De WRR ziet geen principiële bezwaren tegen de bestrij-
ding van veel voorkomende criminaliteit met andere middelen dan de re-
pressieve strafrechtstoepassing. Wel moet er voor worden gewaakt dat er 
geen strijdigheid ontstaat met beginselen als rechtszekerheid en rechts-
gelijkheid. Het is echter de vraag, of een zodanige beïnvloeding van de 
maatschappelijke achtergronden mogelijk is, dat de inzet van politie en 
justitie ten dele blijvend overbodig wordt. Bestuurlijke preventie voor-
onderstelt een sluitstuk van strafrechtelijke repressie. Wanneer een norm-
overschrijding niet wordt gevolgd door een strafrechtelijk sluitstuk zal 
bestuurlijke preventie al gauw weinig effectief zijn. De Raad waarschuwt 
dan ook tegen een te snel loslaten van het strafrecht. Verder vergt het in één 
verband brengen van maatschappelijke, bestuurlijke en justitiële reacties op 
vormen van commune criminaliteit een goede samenwerking en onderling 
afgestemd gedrag van de daarbij betrokken instanties. Hier ligt een belang-
rijke taak van de overheid.118 
Bij de aanbevelingen die de WRR in haar rapport doet wordt nagegaan in 
hoeverre bestuurlijke preventie kan worden aangewend ter bestrijding van 
commune criminaliteit. Hierbij worden versterking van het toezicht, beïn-
vloeding van de ruimtelijke omgeving en versterking van maatschappe-
lijke bindingen gerelateerd aan een aantal vormen van commune crimina-
liteit.119 
115 Zie Kronjee, G.J., 1988, p. 169. 
116 Rechtshandhaving, 1988, pp. 22-23. 
117 Zie Rechtshandhaving, 1988, pp. 22-23,146; Kronjee, G.J., 1988, pp. 171-172. 
118 Zie Rechtshandhaving, 1988, pp. 146,147,151 en 154. Zie ook Веке par. 3.3.3.7. 
119 De drie genoemde punten komen overeen met de hoofdlijnen van de bestuurlijke preven­
tie zoals genoemd in Samenleving en criminaliteit. Zie voor de aanbevelingen Rechts­
handhaving, 1988, pp. 151-153. 
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Ervan uitgaande dat strafrechtelijke interventie een meer centrale plaats 
moet hebben bij de bestrijding van veel voorkomende commune criminali-
teit, zijn in het WRR-rapport de kwalitatieve aspecten van de strafrechte-
lijke rechtshandhaving onderzocht. De WRR doet in haar rapport onder 
meer de volgende aanbevelingen om de kwaliteit van de strafrechtelijke 
rechtshandhaving te verbeteren: aantasting van de politiesterkte ligt niet 
voor de hand; ter bevordering van de rechtszekerheid dient het openbaar 
ministerie haar sturende rol bij de criminaliteitsbestrijding meer gestalte te 
geven; het tempo van afhandeling kan worden verhoogd door een andere, 
en misschien wel grotere, organisatie en consequente uitvoering van een-
maal opgelegde sancties.120 
Op grond van haar analyses van de problematiek is de WRR in het rap-
port tot de volgende stelling gekomen: "Bij de bestrijding van de commune 
criminaliteit zal, onverlet het zoeken naar geëigende vormen van preven-
tie, de strafrechtelijke rechtshandhaving een meer centrale plaats moeten 
innemen mede als ondersteuning van preventie."121 
Wanneer nu de ontwikkeling van het overheidsbeleid inzake veel voor-
komende criminaliteit wordt bezien valt een accentverschuiving waar te 
nemen van vergroting van de sociale controle in de richting van verbete-
ring van de rechtshandhaving. 
120 Zie Rechtshandhaving, 1988, pp. 154-155. Zie ook Kronjee, G.J., 1988, p . 177. 
121 Rechtshandhaving, 1988, pp. 23, 146. 
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Hoofdstuk 4 
Implementatie van kennis en beleid 
4.1. Inleiding 
Voor het ontwerpen en implementeren van overheidsbeleid kunnen regels 
worden opgesteld. Indien wordt besloten dat de overheid zich op bepaalde 
gebieden mag bemoeien met het leven van de burgers, dan is het een rede­
lijke eis dat dit gebeurt op een doordachte wijze, gebaseerd op de best moge­
lijke kennis en gebruik makend van de best mogelijke technieken. 
Wanneer wordt gekeken naar de implementatie van kennis en beleid 
moet worden bedacht dat de doelstellingen van wetenschap en beleid niet 
overeenstemmen. De doelstellingen die met het uitoefenen van wetenschap 
worden nagestreefd zijn onder meer het beschrijven van feiten en het zoe­
ken naar oorzaken, naar causale verbanden. De doelstellingen die door het 
beleid worden nagestreefd liggen veel meer op het vlak van het zoeken naar 
oplossingen voor bepaalde problemen. Dit brengt met zich mee dat wanneer 
kennis- en beleidsimplementatie elkaar op een bepaald moment raken, deze 
snel genoeg verschillende wegen opgaan omdat hun doelstellingen ver­
schillen. De wetenschapper doet onderzoek en vergaart bepaalde kennis. De 
beleidsmaker die weet krijgt van deze vergaarde kennis en veronderstelt 
deze te kunnen gebruiken, vertaalt deze naar beleid, naar een oplossing 
voor een concreet probleem. De wetenschapper gaat echter door met het 
verrichten van onderzoek en komt weer wat meer te weten. De beleids­
maker neemt geen notie meer van deze nieuwe kennis, maar werkt met be­
hulp van de inmiddels verouderde kennis aan het oplossen van het pro­
bleem. 
In dit hoofdstuk zal een theoretische beschouwing aangaande de imple­
mentatie van kennis enerzijds en de implementatie van beleid anderzijds 
worden gegeven. Deze twee vormen van implementatie kunnen niet dui­
delijk worden onderscheiden, maar vertonen een grote mate van overlap 
en liggen tevens in eikaars verlengde. Wanneer het hele proces van imple­
mentatie wordt gezien als een lijn van a tot z, dan loopt de kennisimple­
mentatie van a tot ζ en de beleidsimplementatie van m tot z. Met kennis­
implementatie wordt bedoeld het implementeren van kennis, achtergron­
den en ideeën in beleid en praktijk. Met beleidsimplementatie wordt be-
doeld het implementeren van beleid in de praktijk (uitvoering). Daar beleid 
niet los staat van kennis (achtergronden van het beleid), overlappen beleids-
en kennisimplementatie elkaar gedeeltelijk. 
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Allereerst zal worden nagegaan hoe kennis kan worden geïmplemen-
teerd. Om dit te achterhalen zal een aantal implementatiemodellen worden 
geschetst. Aanwezige kennis kan leiden tot het vormen van een bepaald be-
leid. De sociale controletheorie beïnvloedde, inspireerde Roethof en ande-
ren bij het formuleren, bij het schrijven van de rapporten. De ideeën van 
Roethof en de zijnen hadden op hun beurt invloed op het beleidsplan. 
De volgende vraag die dan moet worden beantwoord is: hoe is dit beleid 
geïmplementeerd? Is men op het uitvoerende niveau op de hoogte van dit 
nieuwe beleid en van de achtergronden van dit nieuwe beleid? De situatie is 
denkbaar dat op het uitvoerende niveau het nieuwe beleid wel in woord, 
maar niet in gedachte doordringt: met andere woorden men blijft dezelfde 
dingen doen die altijd al werden gedaan maar er wordt een ander etiket op-
geplakt. Verder moet worden bekeken in hoeverre er middelen en instru-
menten voorhanden zijn om dit nieuwe beleid uit te voeren. 
4.2. Model voor de implementatie van kennis en beleid 
Er zijn in de loop der tijd verschillende modellen ontwikkeld met behulp 
waarvan de invloed van innovaties kan worden beschreven, verklaard en 
bevorderd. Het model van Rogers en Shoemaker leek voor mijn onderzoek 
aanknopingspunten te bieden. Het is een descriptief model dat voorname-
lijk is ontwikkeld en getoetst aan de hand van studies over de adoptie van 
landbouwkundige vernieuwingen door boeren. Rogers en Shoemaker 
claimen echter grote generalisatiemogelijkheden naar andere populaties en 
andere innovaties.1 Een fasering zoals in het model van Rogers en Shoe-
maker te beginnen met een kennismakingsfase ligt, gezien het belang van 
deze fase voor het criminaliteitsbestrijdingsbeleid, ook voor dit beleid voor 
de hand. Een belangrijk argument om dit model als uitgangspunt te nemen 
was bovendien dat Denkers in zijn onderzoek naar de mogelijke invloed 
van criminologische research eveneens van dit model is uitgegaan.2 Dit 
neemt niet weg dat op het model van Rogers en Shoemaker wel het een en 
ander aan te merken is. Met enige aanpassingen is het evenwel een 
bruikbaar model bij de implementatie van criminaliteitsbestrijdingsbeleid. 
Rogers en Shoemaker hebben een model ontwikkeld waarin zij de diver-
se fasen beschrijven die een individu doorloopt vanaf het eerste moment 
van kennisneming van een innovatie tot, of soms zelfs tot na, het moment 
waarop is besloten deze innovatie al dan niet toe te passen. Rogers en 
Shoemaker noemen hun model: 'Innovation-Decision Process'. Zij onder-
1 Zie Denkers, F.A.C.M., 1975, pp. 30-31. 
2 Denkers, F.A.C.M., 1975. Denkers ontwikkelde een implementatiemodel in het kader 
van zijn onderzoek naar een van de veronderstellingen die ten grondslag liggen aan een 
onderzoek naar de feitelijke invloed van criminologische research, namelijk: in hoe-
verre is, gelet op de aard van het criminologische onderzoek en gelet op de aard van de 
strafrechtelijke beleidsprocessen, invloed van criminologische research mogelijk? Het 
door Denkers ontwikkelde model is afgeleid van het 'innovation-decision' model van 
Rogers en Shoemaker. Zie Rogers, E.M. en F.F. Shoemaker, 1971, met name p. 25. 
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scheiden vier fasen in dit proces te weten: knowledge; persuasion; decision 
en confirmation. 
Van 'knowledge' is sprake wanneer het individu weet krijgt van het be-
staan van een innovatie en enig inzicht verkrijgt in het functioneren daar-
van. 'Persuasion' wil zeggen dat het individu een gunstige houding met be-
trekking tot de innovatie aanneemt. De 'decision-fase' vangt aan wanneer 
het individu activiteiten onderneemt die leiden tot aannemen of verwer-
pen van de innovatie. In de 'confirmation-fase' zoekt het individu steun 
voor de genomen innovatie-beslissing. Het kan zijn dat hij de genomen be-
slissing terugdraait indien hem tegenstrijdige berichten over de innovatie 
bereiken.3 
Op het model van Rogers en Shoemaker is door Denkers de volgende kri-
tiek geuit:4 
Rogers en Shoemaker vooronderstellen het bestaan van een innovatie. 
Over de wijze waarop deze tot stand komt, met name over de eventuele be-
trokkenheid daarbij van de potentiële gebruikers, wordt met geen woord ge-
rept, alsof dit niet van invloed is op de verschillende fasen van het 
Innovation-Decision Process. Toch maakt het, vooral voor de uiteindelijke 
adoptie, een groot verschil of degene belast met de uitvoering van een beleid 
pas voor het eerst met een onderzoek wordt geconfronteerd nadat het hele-
maal is afgerond, of dat hij van meet af aan heeft geparticipeerd bij het on-
derzoek. In het eerste geval komt een zwaar accent te liggen op de kennis 
van een innovatie (de knowledge-fase). In het tweede geval begint het ge-
bruik van kennis (de zogenaamde adoption-fase) eigenlijk al meteen. 
Het model van Rogers en Shoemaker is voornamelijk ontwikkeld voor 
vernieuwingen die voorheen onbekend waren. Hierover kan pas een me-
ning worden gevormd en kan pas iets worden beslist nadat men er kennis 
van heeft genomen. Wanneer het echter niet gaat om nieuwe informatie of 
ideeën, tenminste niet voor alle mensen die bij de uitvoering van het beleid 
zijn betrokken, valt informatie wellicht samen met, en is het misschien 
zelfs een bevestiging van, reeds bestaande ideeën. De attitude wordt dan niet 
veranderd maar versterkt. Dit aspect moet bij de beoordeling van de beleids-
implementatie worden betrokken. Attitudeverandering kan dan immers 
niet alleen worden toegeschreven aan de innovatie. Er heeft in dat geval 
reeds een attitudeverandering plaatsgevonden voordat men kennis kreeg 
van de (werking van de) innovatie. Bovendien geldt dat wanneer land-
bouwkundige of andere technologische vernieuwingen nieuwe gezichts-
punten bevatten, de praktische implicaties en de bruikbaarheid daarvan tot 
op zekere hoogte redelijk te zijn overzien. Dit is echter niet bij alle innova-
ties het geval. Beleidsadviezen zijn veelal niet erg geconcretiseerd en de 
voordelen zijn vaak niet direct zichtbaar. Inzake deze laatstgenoemde inno-
vaties is het dikwijls moeilijker een houding te bepalen. 
3 Rogers, E.M. en F.F. Shoemaker, 1971, p. 25. Zie ook Denkers, F.A.C.M., 1975, pp. 30-31. 
4 Denkers, F.A.C.M., 1975, pp. 29-43. 
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Verder overschatten Rogers en Shoemaker de rol die de attitude ten aan-
zien van een innovatie, gevormd tijdens de persuasion-fase, in het impact-
proces speelt. De attitude ten aanzien van een innovatie is een belangrijke 
interveniërende variabele tussen knowledge (kennis van een innovatie) en 
adoption (het gebruik van kennis). Maar Denkers vindt het te ver gaan om 
te veronderstellen, zoals Rogers en Shoemaker lijken te doen, dat attitude 
en gedrag altijd consistent zijn. 
De boeren in het model van Rogers en Shoemaker nemen hun beslissin-
gen als particulier persoon en/of als zelfstandige. De beslissing een innova-
tie toe te passen is afhankelijk van de persoonlijke attitude van de boer ten 
aanzien van de innovatie en van wat hij wil of kan. Niet iedereen heeft ech-
ter dezelfde bevoegdheden en vrijheden om bepaalde beslissingen te nemen 
en bepaalde ideeën om te zetten in daden. Denkers noemt als voorbeeld 
hiervan de strafrechtelijke functionarissen. Zij dienen bij hun besluit-
vorming veel meer rekening te houden met andere waarden en belangen 
zoals bijvoorbeeld wetgeving en jurisprudentie, algemene beginselen van 
behoorlijke procesorde, werkdruk, financiële omstandigheden en publieke 
opinie. Hun attitudes hebben dan ook minder voorspellende waarde. 
Een ander punt van kritiek op het model van Rogers en Shoemaker is het 
feit dat de beslissingnemer daarin wordt voorgesteld als iemand die in zijn 
eentje beslissingen neemt. Het komt daarentegen ook voor, afhankelijk van 
populatie en soort innovatie, dat beslissingen worden genomen door een 
collectiviteit. Rogers en Shoemaker maken wel onderscheid tussen indivi-
duele en collectieve beslissingen, maar zij trekken hieruit geen consequen-
ties. De assumpties zijn in beide gevallen dezelfde, en dat terwijl collectieve 
beslissingsprocessen in de regel toch veel complexer zijn. Met name het aan-
tal concurrerende variabelen waaraan de leden van de collectiviteit zijn 
blootgesteld, zijn talrijker en diverser. 
In de adoption-fase van het model van Rogers en Shoemaker, de fase 
waarin kennis wordt gebruikt, zijn beslissers en uitvoerders identiek. 
Verder wordt verondersteld dat de beslissing een innovatie toe te passen 
ook altijd wordt uitgevoerd. Beide assumpties kunnen in de landbouw va-
lide zijn, voor andere vormen van beleid behoeven zij niet zonder meer te 
gelden. Beslisser en uitvoerder zijn lang niet altijd dezelfde. Wie beslissin-
gen neemt met betrekking tot het beleid hoeft dit beleid nog niet altijd uit te 
voeren. Bovendien is de grens tussen beleidsvorming en uitvoering niet al-
tijd even scherp te trekken. In de eerste plaats is het door topfunctionarissen 
geformuleerde beleid dikwijls vaag en worden slechts algemene beleids-
lijnen gegeven. Hierdoor blijft er voor de zogenaamde uitvoerders bij de 
concretisering van hun taken voldoende ruimte over voor eigen beleids-
vorming. In de tweede plaats zijn de begrippen beleidsvormend en beleids-
uitvoerend relatief. Iemand kan uitvoerder zijn ten aanzien van een hoger 
niveau, maar beleidsvormer ten aanzien van een lager niveau. Zelfs wan-
neer beslisser en uitvoerder dezelfde zijn, is het nog niet zo dat de beslissing 
altijd wordt uitgevoerd. Het kan zijn dat door omstandigheden (bijvoor-
beeld publieke opinie) de beslissing niet kan worden uitgevoerd. In het 
geval dat beslisser en uitvoerder niet identiek zijn, treden nog vaker dis-
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crepanties op dan wanneer ze wel identiek zijn. Uitvoerende organen, of 
degenen op wie het beleid van toepassing is kunnen de uitvoering van een 
beslissing frustreren door zich niets van de beslissing aan te trekken, door 
gewoon hun eigen gang te gaan. Kortom: het is heel goed denkbaar dat een 
innovatie wel invloed uitoefent op de besluitvorming, maar niet op de uit-
voering. 
Het model van Rogers en Shoemaker wordt door Denkers voor zijn pro-
bleemstelling, welke betrekking heeft op theoretische innovaties, als volgt 
getransponeerd:5 
- distributie en ontvangst van een onderzoeksverslag. 
Optimale distributie van een onderzoeksverslag, van een beleidsnota aan 
(relevante) betrokkenen is een conditio sine qua non voor verdere in-
vloed van het verslag, van de nota. Via het verspreiden van informatie 
door bijvoorbeeld kranten en televisie kan ook het grote publiek worden 
beïnvloed; 
- lezing van een onderzoeksverslag; 
- attitudeverandering. 
Degene die het beleid moet uitvoeren en/of beslissingen moet nemen en 
die kennis heeft genomen van het onderzoeksverslag, de beleidsnota, kan 
al of niet van mening veranderen inzake de beleidsaangelegenheden die 
impliciet of expliciet worden behandeld; 
- beleidsombuiging. 
Als de ontvangst en lezing van het onderzoeksverslag, de beleidsnota, de-
gene die met de uitvoering en/of het nemen van beslissingen is belast 
van mening heeft doen veranderen, kan dit resulteren in een beleids-
ombuiging. 
Denkers noemt een aantal factoren die invloed kunnen hebben op de im-
pact van een bepaalde innovatie.6 Hij maakt hierbij onderscheid tussen: 
kenmerken van de onderzoeker en van zijn onderzoek(verslag) zoals de 
kwaliteit van zijn onderzoek, de distributie, de lengte en het abstractie-
niveau van het onderzoekverslag en de wetenschappelijke status en positie 
van de auteur (intern of extern); kenmerken van degenen die met het ne-
men van beslissingen en/of de uitvoering zijn belast zoals hun opleiding, 
hun hiërarchische positie en discretionaire bevoegdheid en hun attitude ten 
aanzien van sociaal-wetenschappelijk onderzoek èn concurrerende variabe-
len zoals politieke druk, massamedia, financiële omstandigheden, pressie-
groepen en publieke opinie.7 
Van de Vali komt in zijn onderzoek naar de vraag of, en zo ja, hoe groot de 
invloed is van sociaal wetenschappelijk onderzoek op de vorming van be-
5 Zie noot 2. 
6 Denkers, F.A.C.M., 1975, pp. 51 e.v. 
7 Concurrerende variabelen genoemd omdat ze concurreren met bijvoorbeeld gegevens 
verkregen uit onderzoek. 
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leid dat is gericht op het oplossen van (sociale) problemen tot de conclusie 
dat beleidsvorming en theorievorming tot twee verschillende werelden be-
horen en dat een krampachtig vasthouden aan de zeden en gewoonten van 
het wetenschappelijke wereldje een belemmering vormt voor het ontstaan 
van invloed op het beleid.8 Sociaal beleidsonderzoek moet volgens van de 
Vali niet alleen voldoen aan eisen van epistemologische validiteit, dat wil 
zeggen een zo waarheidsgetrouwe en exact mogelijke diagnose bieden van 
het sociale probleem, maar moet tevens uitgangspunt zijn voor het ontwer-
pen van beleidsalternatieven en het ontwikkelen van concreet beleid. Deze 
tweede eis wordt door hem aangeduid als de implementaire validiteit van 
sociaal beleidsonderzoek.9 Wetenschap streeft, zo merkt hij op, naar een zo 
waarheidsgetrouwe beschrijving van feiten en verbanden tussen feiten, 
terwijl sociaal beleid veelal het product is van een politiek compromis tus-
sen subjectieve ideeën, collectieve belangen en sociale normen.10 Hier komt 
het verschil in doelstelling tussen wetenschap en beleid duidelijk naar 
voren. Het is echter de vraag of het eenzijdig wijzigen van de doelstelling 
van wetenschap, een oplossing die van de Vali voorstaat om de invloed van 
kennis op beleid te vergroten, wel zo gewenst is. De eigen waarde van we-
tenschap wordt dan verminderd. Wetenschap wordt meer een instrument 
om oplossingen voor concrete probleemstellingen te zoeken. 
Van de Vali beschrijft verder een aantal omstandigheden die een gunstige 
invloed op de implementatie kunnen uitoefenen. Interne onderzoekers 
(onderzoekers die zijn verbonden aan de organisatie waarvan beleid zou 
moeten worden beïnvloed) oefenen volgens van de Vali meer invloed uit 
op het beleid dan externe onderzoekers.11 Bovendien geldt dat wanneer het 
probleem dat in het beleidsonderzoek aan de orde wordt gesteld meer van 
interne aard is, er een grotere invloed van het onderzoek uitgaat op de 
organisatorische besluitvorming.12 Interne onderzoekers hebben volgens 
hem daarnaast meer succes als ze zelf (part-time) beleidsvoerder zijn. Hoe 
theoretischer het onderzoek en hoe groter de aansluiting bij theorie-
vorming, des te kleiner de invloed van het onderzoek op het beleid. 
Hetzelfde geldt voor de wetenschappelijke nauwgezetheid en de omvang 
van de rapportage: hoe groter deze zijn des te kleiner is de invloed. 
Wanneer meer aandacht wordt besteed aan de beleidsvoorbereiding, dat wil 
zeggen het ontwerpen van beleidsvoorstellen en het ontwikkelen van be-
leidsmaatregelen, zal het betreffende beleidsonderzoek meer invloed uit-
oefenen op de organisatorische besluitvorming.13 Verder geldt dat hoe meer 
personen bij de oplossing van het probleem zijn betrokken, des te geringer 
de invloed van de projecten op de organisatorische besluitvorming is. De 
8 Vali, M. van de, 1980; zie tevens de bespreking hiervan door M.A. Zwanenburg, 1981, 
pp. 298-300. 
9 Vali, M. van de, 1980, p. 29. 
10 Vali, M. van de, 1980, p. 165. 
11 Vali, M. van de, 1980, p. 87. 
12 Vali, M. van de, 1980, p. 86. 
13 Vali, M. van de, 1980, p. 137. 
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verklaring hiervan ligt volgens van de Vali waarschijnlijk in het feit dat bij 
een toenemende verscheidenheid van individuele en groepsbelangen naast 
de uitkomsten van het onderzoek een groter aantal politieke gegevens en 
overwegingen een rol in de beleidsvorming spelen. Naarmate de politieke 
verscheidenheid groter is, zal het onderzoek minder invloed hebben.14 
Volgens van de Vali zullen beleidsproblemen vaak met succes kunnen 
worden geformuleerd in termen van druk en tegendruk: bijvoorbeeld een 
tekort aan financiële fondsen verhindert dat de doeleinden van een politie-
ke partij worden gerealiseerd. Om een proces van geplande sociale verande-
ringen in werking te zetten, is echter een zekere mate van bewustheid bij de 
beleidsvoerders van de aanwezigheid van in conflict zijnde pressies ver-
eist.15 
4.3. Implementatie van het criminaliteitsbestrijdingsbeleid 
4.3.1. Waarde van de geschetste modellen voor het criminaliteitsbestrij-
dingsbeleid 
Rogers en Shoemaker gaan uit van overwegend passieve receivers en van 
innovaties die veelal buiten de potentiële gebruikersgroep om zijn ontwik-
keld. Dit in tegenstelling tot onderzoek waarbij de betreffenden van meet af 
aan zijn betrokken. In het geval van het criminaliteitsbestrijdingsbeleid 
geldt dat de Commissie Roethof vóór zij haar eindrapport uitbracht, infor-
matie heeft ingewonnen bij deskundigen en maatschappelijke en bestuur-
lijke organisaties op het terrein van de preventie en bestrijding van veel 
voorkomende criminaliteit.16 Hieruit kan worden geconcludeerd dat een 
aantal potentiële gebruikers waren betrokken bij het tot stand komen van de 
innovatie. Er kan echter niet worden gesproken van een participatie van 
meet af aan. Het interimrapport van de Commissie Roethof en het beleids-
plan Samenleving en criminaliteit waren immers reeds tot stand gekomen. 
Het is bovendien het interimrapport dat de meeste invloed heeft gehad. Er 
zou in het geval van de implementatie van het criminaliteitsbestrijdings-
beleid dan ook een zwaar accent hebben moeten liggen op de 'kennis-
makingsfase'. Dat dit niet het geval is geweest kan worden afgeleid uit de 
resultaten van mijn eigen onderzoek.17 
Rogers en Shoemaker spreken over vernieuwingen die veelal voorheen 
onbekend waren. Bij het criminaliteitsbestrijdingbeleid kan echter veelal 
niet worden gesproken van volkomen nieuwe informatie of ideeën, ten-
minste niet voor iedereen die bij de ontwikkeling of uitvoering van het be-
leid is betrokken. In het Tussenverslag bestuurlijke preventieprojecten 
14 Vali, M. van de, 1980, pp. 187-188. 
15 Vali, M. van de, 1980, p. 28. 
16 Zie voor een kort verslag van de hoorzittingen bijlage 1 bij het Eindrapport van de 
Commissie Roethof, 1986. 
17 Zie hoofdstuk 5. 
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wordt bijvoorbeeld gewezen op het verschijnsel dat bij het van start gaan 
van de experimenten in het geval van een aantal projectvoorstellen aan-
sluiting werd gezocht bij reeds eerder in gang gezette ontwikkelingen.18 Het 
nieuwe beleid is in dat geval veelmeer een bevestiging van reeds bestaande 
ideeën. De attitudeverandering kan inmiddels hebben plaatsgevonden.19 
Om tot een bepaalde beslissing met betrekking tot de criminaliteits-
bestrijding te komen, is het geen 'vereiste' dat degene die het beleid uit moe-
ten voeren er ook daadwerkelijk achter staan. Zij kunnen er ook toe zijn ge-
dwongen. Een attitudeverandering is noch altijd een voldoende, noch altijd 
een noodzakelijke voorwaarde voor een beslissing. Bovendien is hier geen 
sprake van een duidelijke breuk tussen oude en nieuwe attitudes. Strain- en 
controleperspectief geven aanleiding tot soortgelijke sociale activiteiten on-
der andere etiketten (respectievelijk ontplooiing/vorming en binding-
verhogend). De attitudes zullen waarschijnlijk meer betrekking hebben op 
de activiteit dan op de etiketten. 
Wanneer het criminaliteitsbestrijdingsbeleid nieuwe gezichtspunten be-
vat, zijn de praktische implicaties en de bruikbaarheid hiervan moeilijker te 
overzien dan die van landbouwkundige vernieuwingen. De beleidsadvie-
zen met betrekking tot criminaliteitsbestrijding zijn meestal niet erg gecon-
cretiseerd en de voordelen zijn niet direct zichtbaar. Dit maakt het bepalen 
van een houding ten opzichte van het beleid er niet gemakkelijker op. 
Bovendien hebben de makers en uitvoerders van het criminaliteitsbestrij-
dingsbeleid bij hun besluitvorming veelal niet alleen te maken met het ge-
formuleerde beleid, maar moeten zij ook andere waarden en belangen die 
naast het geformuleerde beleid op de besluitvorming invloed uitoefenen in 
acht nemen.20 
Wanneer het het formuleren en uitvoeren van het criminaliteitsbestrij-
dingsbeleid betreft, is de individuele besluitvormer waar Rogers en 
Shoemaker vanuit gaan, eerder uitzondering dan regel. Veel beslissingen 
aangaande het criminali tei tsbestrijdingsbeleid worden door een collectief 
genomen (driehoeksoverleg, gemeenteraad, besturen van maatschappelijke 
instellingen). 
Besluitvormer en uitvoerder zijn bij het criminaliteitsbestrijdingsbeleid 
veelal niet dezelfde persoon, Rogers en Shoemaker gaan hier in hun model 
wel van uit. Ook hun assumptie dat een beslissing een innovatie toe te pas-
sen altijd wordt uitgevoerd gaat voor het criminaliteitsbestrijdingsbeleid 
lang niet altijd op. Er zijn bijvoorbeeld omstandigheden denkbaar, zoals fi-
nanciële omstandigheden, die verhinderen dat een bepaalde beslissing 
wordt uitgevoerd. 
In het model dat Denkers heeft ontwikkeld zijn de bovengenoemde kri-
tiekpunten verwerkt. Bij de weergave van fasen van het implementatie-
model van Denkers moet evenwel worden gerealiseerd dat dit een 'zuivere' 
weergave van de fasen is. Het criminaliteitsbestrijdingsbeleid is echter géén 
18 Tusscnverslag bestuurlijke preventieprojecten, 1988, p. 7. 
19 Zie ook hoofdstuk 3 en 5. 
2D Zie hierboven. 
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beleid dat los staat van beleid dat in andere sectoren wordt gevoerd. Het 
wordt beïnvloed door andere factoren zoals bijvoorbeeld het onderwijs-
beleid en het werkloosheidsbeleid. Bij het doorlopen van de diverse fasen 
zal het criminali tei tsbes tri jdingsbeleid dus vaak worden beïnvloed en/of 
doorkruist door andere vormen van beleid. Het implementatiemodel van 
Denkers is mijns inziens een bruikbaar, op Rogers en Shoemaker gebaseerd 
model, voor de implementatie van het criminaliteitsbestrijdingsbeleid. 
Op basis van de gegevens van Van de Vali inzake omstandigheden die 
een gunstige invloed op de implementatie zouden kunnen uitoefenen, kan 
bovendien worden geconcludeerd dat lokaal beleid bij voorkeur door inter-
ne stafleden moet worden geformuleerd. 
4.3 .2 . Praktische toepasbaarheid van strain- en controletheorie 
Uit het voorgaande is naar voren gekomen dat de grondslag van het over-
heidsbeleid inzake veel voorkomende criminaliteit halverwege de jaren 
tachtig lijkt te zijn gewijzigd. Het 'nieuwe' criminaliteitsbestrijdingsbeleid is 
in belangrijke mate gebaseerd op de sociale controletheorie van Hirschi.21 
Voor het bepalen van het beleidsnut van criminologische theorieën kan 
een aantal criteria worden vastgesteld. Allereerst zal de theorie voldoende 
empirische ondersteuning moeten hebben. Mijns inziens geniet de theorie 
van Hirschi voldoende ondersteuning om mede als basis voor een crimina-
liteitsbestrijdingsbeleid te dienen. Ik zeg 'mede' omdat ook door andere 
theorieën, zoals bijvoorbeeld de straintheorieën, factoren naar voren zijn 
gebracht waar naar mijn mening bij het opstellen van een beleid met be-
trekking tot het voorkomen en bestrijden van veel voorkomende criminali-
teit niet zomaar, bij voorbaat en zonder opgaaf van reden, aan voorbij kan 
worden gegaan. Vervolgens speelt ook de theoretische waarde een belang-
rijke rol.22 
Een theorie dient, om nuttig te zijn, echter niet alleen geldig te zijn, maar 
dient ook beleidsmatig te kunnen worden toegepast. Een theorie kan leiden 
tot twee soorten beleidsaanbevelingen, te weten generale en specifieke. De 
meest algemene en vage aanbeveling waar de straintheorie toe kan leiden 
luidt dat de ongelijkheid in de samenleving moet worden verminderd. Een 
voorbeeld van een specifieke aanbeveling zou kunnen zijn het terug-
dringen van de werkloosheid.23 De sociale controletheorie leidt tot de aan-
beveling de bindingen met de maatschappij zo sterk mogelijk te maken. Eén 
van de zaken waar aandacht aan zou moeten worden besteed is het verster-
ken van de (persoonlijke) relaties en vanuit deze relaties meer norm-
21 Zie hoofdstuk 3 en hoofdstuk 2 met name par. 2.5. 
22 Zie voor de empirische ondersteuning voor en de theoretische waarde van zowel strain-
als controletheorieën hoofdstuk 2. 
23 Zie Dijk, J.J.M, van, 1985, pp. 320-345. Gezien de nu beschikbare onderzoeksresultaten 
zal de geldigheid van de op werkloosheid toegespitste straintheorieën vooralsnog door 
de meeste beleidsmakers beperkt worden geacht. 
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stellend en normhandhavend optreden. Op het gebied van het gezinsleven 
(machtsverhoudingen, toezicht, onderlinge relaties enzovoorts) is voor de 
overheid geen expliciete taak weggelegd. Langs indirecte weg kan de over-
heid echter wel degelijk invloed uitoefenen op de sociale functies van het 
gezin: bijvoorbeeld verlaging van de RWW-uitkering kan leiden tot een 
grotere en langere economische afhankelijkheid van jongeren van hun 
ouders. In dit opzicht is het gezinsleven dus wel een beleidsgevoelige factor. 
Meer directe mogelijkheden om het relationele toezicht te versterken, lig-
gen bij het schoolwezen, het jeugd- en jongerenwerk, het buurthuiswerk, 
clubs, enzovoorts. Beleidsgevoelige factoren zijn hier bijvoorbeeld klasse-
grootte, vervangingsregeling bij ziekte en aaneengesloten roosters. 
Ik ben het met Van Dijk eens wanneer hij stelt dat de sociale controle-
theorie van Hirschi, in ieder geval op papier, geschikte aanknopingspunten 
voor de preventie van veel voorkomende criminaliteit biedt. De zwakte 
van de theorie in beleidsmatig opzicht, is volgens hem, de geringe beïn-
vloedbaarheid van de intensiteit van persoonlijke relaties en daarmee van 
het relationele toezicht. De overheid kan tot op zekere hoogte gunstige 
voorwaarden proberen te scheppen voor een hecht gezins-, school- en ver-
enigingsleven, maar het resultaat is sterk afhankelijk van economische en 
vooral culturele factoren die moeilijk te manipuleren zijn.24 
De reden van de Commissie Roethof om juist de sociale controletheorie 
van Hirschi als uitgangspunt te nemen was mijns inziens onder andere ge-
legen in de omstandigheid dat de theorie van Hirschi tamelijk ruim gefor-
muleerd, tamelijk veelomvattend was. De maatregelen die Roethof en an-
deren hadden bedacht om criminaliteit tegen te gaan vielen allemaal binnen 
Hirschi's theorie. Bovendien was de theorie van Hirschi gunstig om als uit-
gangspunt te nemen met het oog op de kosten van de door de overheid te 
nemen maatregelen om criminaliteit tegen te gaan.25 
4.3.3 Kennisimplementatie 
Van de sociale controletheorie van Hirschi is in de rapporten van de 
Commissie Roethof en in het beleidsplan Samenleving en criminaliteit niet 
veel terug te vinden. Hirschi legt in zijn sociale controletheorie de nadruk 
op de interne sociale controle, op die factoren die bewerkstelligen dat het in-
dividu zich aan de regels van de wet houdt. In de rapporten van de 
Commissie Roethof en in het beleidsplan Samenleving en criminaliteit is 
van deze uitleg van het begrip sociale controle weinig meer terug te vinden. 
Roethof legt sociale controle uit als functioneel en relatiegebonden toezicht. 
Wanneer de beleidsvoornemens, zoals geformuleerd in Samenleving en 
criminaliteit, worden bezien, blijkt ook hier dat deze veelal neer zullen ko-
men op een versterking van het 'toezicht à la Roethof'. De versterking van 
24 Dijk, J.J.M, van, 1985, pp. 320-345. 
5 Zie ook de verklaring van de aard van de beleidswijziging gegeven in par. 2.5. 
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de binding van de opgroeiende generatie aan de maatschappij en norm-
versterking zijn de enige beleidsvoornemens die het soort sociale controle 
wat Hirschi voor ogen had benaderen. 
Zoals uit hoofdstuk 3 naar voren is gekomen waren de ideeën van de 
Commissie Roethof, zoals neergelegd in haar interimrapport, richting-
gevend voor de latere rapporten van de landelijke overheid inzake de 
voorkoming en bestrijding van veel voorkomende criminaliteit. Deze ken-
nis is, althans in woord, op het beleidsvormend landelijk overheidsniveau 
in redelijke mate geïmplementeerd. Het beleidsplan Samenleving en crimi-
naliteit vormt hier een duidelijk voorbeeld van. 
4.3.4. Beleidsimplementatie 
Hoe goed stelt de controletheorie nu iemand in staat om op een nieuwe 
manier op een probleem te reageren, om met een nieuwe visie naar een be-
paald probleem te kijken. Zodra aan een nieuw beleid een nieuwe visie ten 
grondslag ligt, zal het nieuwe beleid beter kunnen worden geïmplementeerd 
in het geval dat nieuwe en oude visie niet te veel op elkaar lijken. Deze 
nieuwe visie zal ondubbelzinnig moeten zijn en zal zich bovendien duide-
lijk moeten onderscheiden van de vorige, in dit geval van de strainvisie. 
Hoe meer de nieuwe en de oude visie op elkaar lijken, des te eerder in de 
oude visie zal worden teruggevallen. Hoe beter de nieuwe visie zich onder-
scheidt van de oude, des te eerder kan deze nieuwe visie een eigen beeld en 
plaats krijgen. Zodra de controletheorie niet in staat is de strainperiode ge-
heel af te sluiten gaan strain- en controlenoties in de aanpak van het crimi-
naliteitsprobleem door elkaar heen lopen. Wanneer nu, zoals in het voor-
gaande is gesteld, de beleidsmakers onvoldoende zijn doordrongen van de 
inhoud en betekenis van de sociale controletheorie, kan deze theorie op be-
leidsuitvoerend niveau niet duidelijk doordringen. Dit betekent dat het ge-
vaar groot is dat de nieuwe sociale controletheorie niet in staat is de oude, 
ingeburgerde strainnoties helemaal te verdringen. De beleidsimplementatie 
wordt in dat geval bemoeilijkt. Dat dit gevaar niet denkbeeldig is, is gesigna-
leerd in het eindrapport van het evaluatie-onderzoek van een preventie-
project. Dit project stelde zich op het standpunt dat crimineel gedrag voort-
komt uit de achterstandsituatie waarin bepaalde jongeren zich bevinden of 
dreigen te geraken. Opheffen van deze achterstandsituatie moet ertoe leiden 
dat de daarmee gepaard gaande criminaliteit wordt teruggedrongen. Deze 
noties zijn maar moeilijk te rijmen met de noties van de sociale controle-
theorie.26 
Hierboven is reeds een aantal factoren genoemd die beleidsimplementatie 
kunnen beïnvloeden. Aan de genoemde punten kunnen de volgende pun-
ten, die eerder reeds in hoofdstuk 3 aan de orde zijn gekomen, worden toe-
gevoegd: in de huidige samenleving bestaat een aantal mogelijkheden fi-
26 Meijer, J., M. Quanjcl en J. Fiselier, 1990a, p. 98. 
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nanciële consequenties van criminaliteit af te wentelen. Zolang dit afwente-
lingsmechanisme bestaat, zal de aandrang tot het treffen van maatregelen 
om criminaliteit tegen te gaan niet zo groot zijn. 
Ditzelfde geldt voor het afwentelen van verantwoordelijkheden. Crimi-
naliteit moet een zaak voor 'ons' en niet voor anderen worden. Ook de 
tolerantiegrens speelt een rol bij het al dan niet treffen van maatregelen. 
Hoe toleranter de samenleving des te minder er aan bestrijding en voor-
koming van criminaliteit wordt gedaan. Het tolerantieniveau is op haar 
beurt weer van allerlei factoren afhankelijk. Te denken valt aan de econo-
mische situatie. 
Een ander punt van belang is dat wanneer er geen internalisering van 
normen heeft plaatsgevonden, sociale controle alleen niet voldoende is om 
criminaliteit te voorkomen en bestrijden. Het bestuurlijk preventiebeleid is 
bovendien ontworpen uitgaande van een (groot)stedelijke context. Dit zal de 
implementatie van het beleid in andere contexten (dorpscontexten) bemoei-
lijken. 
Wanneer een beleid eenmaal is vastgesteld dienen voor een goede uitvoe-
ring van het beleid de nodige condities te worden gecreëerd.27 Eén van de 
middelen waarover de overheid beschikt om een effectieve en efficiënte 
uitvoering van beleid te realiseren is haar beleid openbaarmaken, verklaren 
en toelichten, met andere woorden het geven van voorlichting (de kennis-
making met het beleid).28 Behalve over voorlichting kan de overheid over 
tal van andere instrumenten beschikken. Hierbij kan onder meer worden 
gedacht aan algemene bestuurlijke bevoegdheden van gemeentelijke orga-
nen (bijvoorbeeld art. 168, 209 en 210 Gemeentewet). Naast de algemene be-
stuurlijke bevoegdheden die in de Gemeentewet staan, verlenen ook tal van 
bijzondere wetten bevoegdheden aan gemeentelijke organen zoals de be-
voegdheden genoemd in de Drank- en Horecawet. Hier valt verder te den-
ken aan de bevoegdheid voorwaarden te stellen bij subsidieverleningen. 
Ook kan de gemeente als privaatrechtelijk rechtspersoon optreden.29 Om 
een beleid kans van slagen te kunnen geven is bovendien een organisato-
rische waarborg voor de uitvoering vereist. Te denken valt hierbij aan di-
verse stuur- en projectgroepen, het driehoeksoverleg enzovoorts.30 
Geconcludeerd kan worden dat de lokale overheid voor de voorkoming 
en bestrijding van veel voorkomende criminaliteit een behoorlijk aantal 
bevoegdheden heeft, of die althans zonder veel moeite kan verwerven. 
Bepalend voor het succes van het criminaliteitsbestrijdingsbeleid is de be-
stuurlijke durf en daadkracht om van die bevoegdheden gebruik te maken.31 
Hier worden met name de bevoegdheden van de gemeente genoemd daar 
27 Graaf, H. van de, 1988, p. 9. 
28 Leeuw, F.L., 1988, p. 20. In Strafrecht met beleid wordt het instrument voorlichting 
(wederom) nadrukkelijk aan de orde gesteld. Strafrecht met beleid, 1990, pp. 78-79. 
29 Zie hoofdstuk 7. 
30 "Wie het kleine niet weert...", 1988, pp. 9-17. 
31 "Wie het kleine niet weert...", 1988, p. 107. 
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in het beleidsplan Samenleving en criminaliteit de gemeente een belangrij-
ke taak bij de voorkoming en bestrijding van veel voorkomende crimi-
naliteit toebedeeld heeft gekregen. 
Een factor die ongetwijfeld een gunstige invloed heeft gehad op de be-
reidheid het beleidsplan Samenleving en criminaliteit uit te voeren is de 
subsidiepot. 
In het rapport "Wie het kleine niet weert ..." wordt vastgesteld dat voor-
koming en bestrijding van veel voorkomende criminaliteit facetbeleid ver-
eist. Een projectmatige aanpak, gebaseerd op horizontale coördinatie, met 
bevoegdheden en instrumenten welke de sectorgrenzen binnen een lokaal 
of bovenlokaal apparaat overstijgen. Het is echter de vraag of in de sterk 
verkokerde gemeentelijke organisatie een dusdanige coördinatiestructuur is 
te vinden. Indien er een afweging dient plaats te vinden tussen sector- en 
facetbelangen is de kans groot, aldus het rapport, dat gevestigde sector-
belangen prevaleren boven gemeenschappelijke belangen. Facetbeleid, als 
bestrijding van veel voorkomende criminaliteit en ook bijvoorbeeld eman-
cipatiebeleid, vindt bij de bestaande structuren onvoldoende houvast en 
ondersteuning, ook al staat het hoog op de publieke en politieke agenda. Dit 
heeft consequenties voor de te verwachten daadkracht van de op facetbeleid 
gebaseerde aanpak. Het facetbeleid vereist een belangrijke politieke en be-
stuurlijke ondersteuning en een daarop gebaseerde organisatorische inbed-
ding van bevoegdheden en verantwoordelijkheden.32 Ten aanzien van veel 
voorkomende criminaliteit is coördinatie tussen lokale overheid, politie en 
openbaar ministerie gericht op een adequate en effectieve bestrijding van 
veel voorkomende criminaliteit noodzakelijk. Het driehoeksoverleg geeft 
een belangrijke aanzet tot interorganisationele coördinatie.33 
Er is in de loop van de uitvoering van het beleidsplan een aantal onderzoe-
ken gedaan naar het verloop van de uitvoering van het beleid. Uit een twee-
tal van deze onderzoeken34 kwamen onder meer de volgende punten naar 
voren: het idee van de bestuurlijke preventie heeft een brede ondersteuning 
gevonden. Deze ondersteuning heeft zich concreet vertaald in een groot 
aantal gemeentelijke initiatieven op het terrein van de voorkoming en be-
strijding van veel voorkomende criminaliteit. Uit de onderzoeken blijkt 
echter wel dat, hoewel het preventiebeleid is aangeslagen, dit niet wil zeggen 
dat het dan ook snel en probleemloos van de grond is gekomen. 
Beide rapporten komen tot de conclusie dat gemeenten in een groot aan-
tal gevallen voor de (mede)financiering van de initiatieven zorg dragen. Uit 
het onderzoek van de VNG komt tevens naar voren dat er zich bij de voor-
bereiding en uitvoering van projecten financiële knelpunten voordoen. Dit 
kan betekenen dat, bijvoorbeeld wanneer geen rijkssubsidies meer beschik-
32 "Wie het kleine niet weert...", 1988, pp. 114-115. 
33 Ontleend aan "Wie het kleine niet weert...", 1988, pp. 115-119. 
34 De genoemde onderzoeken zijn Gemeenten en veel voorkomende criminaliteit, 1988 en 
Tussenverslag bestuurlijke preventieprojecten, 1988. Beide onderzoeken geven een over-
zicht van wat tot dan toe is gerealiseerd en plaatsen daar enkele kanttekeningen bij. 
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baar zijn, zich bij de verdere ontwikkeling en uitvoering van het lokale be-
leid ter beheersing van veel voorkomende criminaliteit financierings-
problemen zullen kunnen voordoen.35 De Stuurgroep bestuurlijke pre-
ventie van criminaliteit constateert dat de start van een project met een sub-
sidie in het kader van het experimentenbeleid niet altijd een eerste initiatief 
op het terrein van het lokale preventiebeleid was. Uit een aantal project-
voorstellen dat dateert uit die beginperiode van het van start gaan van de 
experimenten komt naar voren dat nog al eens aansluiting werd gezocht bij 
reeds in de gang gezette ontwikkelingen. Toch was voor het merendeel der 
gemeenten de mogelijkheid van subsidie de stimulans om op een project-
matige wijze het probleem van de veel voorkomende criminaliteit aan te 
pakken.36 
In een geïntegreerd bestuurlijk-justitieel beleid ter beheersing van crimi-
naliteit is het, zo wordt in het Tussenverslag bestuurlijke preventieprojec-
ten opgemerkt, noodzakelijk dat een min of meer projectmatige werkwijze 
wordt toegepast. Dit betekent dat voor een concreet project verschillende re-
levante diensten, afdelingen en externe betrokkenen met elkaar moeten 
samenwerken op een gebied waar men dit voorheen niet was gewend. Het 
is, gezien de vereiste integratie en coördinatie tussen verschillende diensten 
en afdelingen, noodzakelijk dat gemeenten ten behoeve van de initiatieven 
organisatorische voorzieningen troffen. Ten gevolge van deze noodzake-
lijke samenwerking deden zich bij het merendeel van de projecten proble-
men in de uitvoering voor. Een belangrijke oorzaak hiervoor is, aldus het 
Tussenverslag, het hierboven reeds gesignaleerde probleem van de ver-
kokerde ambtelijke organisatie. De samenwerking van verschillende ge-
meentelijke afdelingen en andere instanties bij diverse initiatieven verliep 
niet altijd even soepel. De afstemming van de diverse activiteiten brengt 
bovendien nogal wat werk met zich mee.37 
In het rapport Gemeenten en veel voorkomende criminaliteit wordt ge-
steld dat slechts een gedeelte van de gemeenten (28%) zegt gericht be-
stuurlijke instrumenten in te zetten ter beheersing van veel voorkomende 
criminaliteit: 13 procent van de gemeenten heeft plannen in deze richting. 
Over de effectiviteit van het bestuurlijk instrumentarium dat de gemeenten 
ter beschikking staat, wordt door de gemeenten over het algemeen positief 
en maar zeer weinig negatief geoordeeld (61% van de gemeenten geeft een 
positief oordeel, 5% een negatief). Voorts zegt 8 procent van de gemeenten 
(waaronder een kwart van de grote gemeenten) behoefte te hebben aan uit-
breiding en/of aanpassing van het huidige bestuurlijk instrumentarium. De 
algemene kritiek op het bestuurlijk instrumentarium kan veelal worden 
herleid tot het bezwaar dat het instrumentarium te weinig concreet is, dat 
wil zeggen te weinig is toegesneden op de preventie van criminaliteit.38 
36 Gemeenten en veel voorkomende criminaliteit, 1988, pp. 10-11. Tevens Tussenverslag 
bestuurlijke preventieprojecten, 1988, p. 13. 
36 Tussenverslag bestuurlijke preventieprojecten, 1988, p . 7. 
37 Tussenverslag bestuurlijke preventieprojecten, 1988, pp. 13-14. 
38 Gemeenten en veel voorkomende criminaliteit, 1988, p. 9. 
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De VNG komt tot de conclusie dat het al dan niet hebben van projec-
ten/maatregelen samenhangt met de gemeentegrootte. Het is vooral in de 
kleinere gemeenten (onder de 50.000 inwoners), dat de omvang van de veel 
voorkomende criminaliteit geen aanleiding geeft tot activiteiten in de vorm 
van projecten en/of maatregelen.39 
De samenstellers van het Tussenverslag bestuurlijke preventieprojecten 
leggen ten aanzien van de uitgangspunten van het beleid een grote terug-
houdendheid aan de dag: alleen voor de technopreventie en het functionele 
toezicht wordt een positief resultaat vermeld. In hoeverre dit effect blijvend 
is kan nog niet worden gezegd.40 
Met betrekking tot het in juni 1988 verschenen eerste tussenverslag over de 
bestuurlijke preventieprojecten welke vóór 1 januari 1988 voor subsidie in 
aanmerking waren gekomen, kan worden opgemerkt dat het in dit rapport 
uitgesproken oordeel over de wedervaardigheden van de diverse projecten 
wel 'voorlopig' moet zijn.41 Immers, de sluitdatum voor de eerste subsi-
diërende lag in maart 1986. Na die datum konden ook nog aanvragen wor-
den gedaan, maar de vroegste subsidiebeschikkingen dateren van juli 1986. 
Vele projecten kenden volgens het tussenverslag een moeilijke aanloop-
periode die varieerde van 6 maanden tot een jaar. De peildatum van de in 
het verslag opgenomen projecten was 1 januari 1988. Wat er aan projecten 
liep was dus nog zo vers dat gerijpte inzichten noodzakelijkerwijs wel 
schaars moeten zijn.42 
Een aanwijzing dat de beleidsimplementatie niet helemaal soepel is verlo-
pen kan worden gevonden in de toekenning van een subsidie door de 
Stuurgroep bestuurlijke preventie aan een bureau voor het geven van een 
cursus 'bestuurlijke preventie'. Deze cursus, bedoeld voor bij de preventie 
betrokken gemeente-ambtenaren, heeft als doel de neuzen van alle ambte-
naren één en dezelfde kant op te richten en ze op hetzelfde criminaliteits-
bestrijdingsspoor te zetten.43 De indruk bestond namelijk dat beleids-
uitvoerders niet goed weten wat het overheidsbeleid precies inhoudt, wat 
wordt bedoeld met dit beleid, wat wordt beoogt en wat nu precies criminali-
teit is, wat daaronder wordt verstaan.44 
39 Gemeenten en veel voorkomende criminaliteit, 1988, pp. 9-10. 
40 Zwanenburg, M.A., 1988, pp. 1168-1169. 
41 Dit geldt ook voor het onderzoek van de VNG. 
42 Zwanenburg, M.A., 1988, pp. 1168-1169. 
43 Cursus bestuurlijke preventie, in: SE"C, 2e jrg., oktober 1988, nr. 4, p. 5. 
44 Deze cursus is niet de enige op dit tercin. In SE"C, juli 1990,4e jrg., nr. 3, wordt op p . 29 
melding gedaan van een cursus bestemd voor ambtenaren die binnen een gemeente belast 
zijn met bestuurlijke preventie van criminaliteit. De belangrijkste doelen van deze 
cursus zijn: het bieden van een verbreding en verdieping van de kennis op het terrein van 
de bestuurlijke criminaliteitspreventie en het bieden van ondersteuning bij het structure-
ren en initiëren van beleid op dit terrein. Deze cursus begint rond september 1990 en 
wordt opgezet door de Vereniging van Nederlandse Gemeenten, de Directie Crimina-
liteitspreventie van het Ministerie van Justitie en het Netwerk van Coördinatoren 
Bestuurlijke Preventie. 
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Een andere indicatie dat de implementatie van het criminaliteitsbestrij-
dingsbeleid niet volkomen naar wens is verlopen kan worden aangetroffen 
in de aard van de projecten. Een criminali tei tsbestrijdingsproject is geen 
ding. Het is een verzameling van handelingen. Het is niet tastbaar, zoals 
bijvoorbeeld een gebouw, maar er zijn natuurlijk wel (tastbare) aanwijzin-
gen voor het bestaan van zo een project. Te denken valt bijvoorbeeld aan de 
plaats waar het project zich afspeelt en aan nota's en notulen van vergade-
ringen. Dat zijn allemaal duidelijke aanwijzingen dat er een project is 
(geweest). Het zijn echter niet allemaal aanwijzingen dat die verzameling 
handelingen die men criminaliteitsbestrijdingsproject noemt, ook van het 
begin af aan zijn bedoeld als criminaliteitsbestrijdingsproject. Bijvoorbeeld: 
in een jongerencentrum wordt een speciaal programma gedraaid om rand-
groepjongeren meer zelf-weerbaar te maken. Dit programma wordt betaald 
uit de subsidie van het centrum. Dan komt er een subsidiemogelijkheid in 
het kader van Samenleving en criminaliteit. De gemeente doet een beroep 
op de subsidie voor een project in het kader van het versterken van de bin-
ding aan de samenleving. De gemeente krijgt de subsidie, aan het project 
verandert echter niets, behalve dan dat het uit een andere pot wordt betaald. 
Bij het beoordelen van rapporten en verslagen met betrekking tot crimi-
naliteitspreventieprojecten is dit een aspect dat aandacht verdient. De vraag 
of de beschrijving er een is van een project wat is bedoeld als preventiepro-
ject, of van een 'papieren' project (een project wat alleen op papier een pre-
ventieproject is, maar wat het in werkelijkheid niet is), zal altijd een rol 
moeten spelen bij de beoordeling van een project en bij de beantwoording 
van de vraag hoe de beleidsimplementatie is verlopen. De vraag naar het 
verloop van de beleidsimplementatie kan pas positief worden beantwoord 
als het een echt criminaliteitspreventieproject betreft. 
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Hoofdstuk 5 
Beschrijving van de onderzoeksopzet, 
resultaten en conclusies 
5.1. Inleiding 
Teneinde inzicht te verkrijgen in de wijze waarop de achterliggende beleids-
theorie, in casu de sociale controletheorie, is vertaald naar concreet beleid, 
en in hoeverre concreet beleid op zijn beurt is vertaald in de praktijk is een 
aantal personen geïnterviewd. De hypo these was dat er sprake zou zijn van 
een voortschrijdende verwatering van het centraal bedachte beleid in de 
richting van het concrete lokaal uitgevoerde beleid. De vragen die aan de 
respondenten werden voorgelegd zijn gebaseerd op de in het vorige hoofd-
stuk beschreven implementatiemodellen. 
5.2. Onderzoeksopzet 
In de periode van april tot november 1988 werden 34 personen geïnter-
viewd.1 Drie niveaus werden onderscheiden te weten: 
- regionale coördinatie (officieren van justitie); 
- lokale coördinatie (gemeente- en politiefunctionarissen); 
- lokale uitvoering (personen belast met de coördinatie en/of uitvoering 
van lokale projecten2). 
Op alle niveau's is zoveel mogelijk één en hetzelfde semi-gestructureerde 
interview afgenomen.3 Dit om de onderlinge vergelijkbaarheid te verhogen. 
De vragen bestonden gedeeltelijk uit vragen met open antwoordcategorieën 
en gedeeltelijk uit vragen met gesloten antwoordcategorieën. Een aantal 
malen zijn meerdere personen tegelijkertijd geïnterviewd. Het aantal sessies 
was 27. Onderverdeeld naar de verschillende niveaus laat dit het volgende 
beeld zien: 
1 De interviews zijn op band opgenomen en later ui tgewerkt. 
2 Onder lokaal beleid versta ik alle lokale initiatieven ter voorkoming en bestrijding van 
veel voorkomende criminaliteit. Dat wil zeggen zowel het beleid dat wordt gevoerd 
door de gemeente als het beleid dat wordt gevoerd door de politic en door overige over-
hcids- en particuliere instellingen. 













De interviews waren onder meer gericht op: 
- het feitelijke kennisniveau van de geïnterviewde: waarvan is de geïnter-
viewde werkelijk op de hoogte en waarover wordt 'zomaar iets' gezegd 
('kretologie'); 
- de bekendheid van geïnterviewden met de theorie achter het beleid; 
- de beweegredenen voor dagelijkse beslissingen: zijn deze van theore-
tische aard of bestaan deze uit externe (praktische) omstandigheden; 
- externe (praktische) omstandigheden die kunnen worden onderscheiden; 
- Samenleving en criminaliteit projecten: zijn deze uitwerkingen van 
reeds eerder bestaande projecten; 
- beleidsinstrumenten die kunnen worden onderscheiden. 
In de oorspronkelijke opzet van het onderzoek lag het in de bedoeling 5 ge-
meenten met een project dat in het kader van Samenleving en criminaliteit 
werd gesubsidieerd en 5 gemeenten zonder zulk een project nader te be-
kijken. Bezien moest worden hoe datgene wat op papier staat zich verhoudt 
tot datgene wat zich in een aantal gemeenten voordoet. De keuze voor 5 
gemeenten met en 5 gemeenten zonder project was om te kunnen achter-
halen of in gemeenten waar een project dat in het kader van Samenleving 
en criminaliteit bestond en waarvan dus kon worden verondersteld dat 
betrokkenen hadden nagedacht over het voorkomen en bestrijden van veel 
voorkomende criminaliteit, er anders over het voorkomen en bestrijden 
van veel voorkomende criminaliteit werd gedacht en gehandeld dan in 
gemeenten waar niet een zodanig project bestond en waar zodanige kennis 
dus niet kon worden voorondersteld. Het was niet de bedoeling een typolo-
gie te geven van gemeenten met en gemeenten zonder projecten. 
De keuze van de gemeenten werd voor een groot deel bepaald door de 
opzet twee 'gelijkwaardige' rijtjes met gemeenten te krijgen; gekeken werd 
naar stadsgrootte, functie van een stad en aard van de criminele problema-
tiek. 
Wat verder een rol speelde, was de wens om bij gemeenten met projecten 
een aantal gemeenten met een winkeldiefstalproject te hebben (in verband 
met het vervolg van mijn onderzoek4). Een praktisch punt wat bij de keuze 
een rol speelde was de afstand Nijmegen-gekozen gemeente. De opzet was te 
proberen binnen een straal van 100 kilometer van Nijmegen te blijven. Er 
waren geen statistische overwegingen die de noodzaak met zich meebrach-
ten om verder te gaan en in het onderzoek werd geen bijzondere aandacht 
besteed aan big city problematiek. 
4 Zie hoofdstuk 7. 
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Nadat een aanvang was gemaakt met het afnemen van de interviews 
werd duidelijk dat ik was 'ingehaald door de feiten'. Het bleek namelijk dat 
de lijst met projecten die ik in het najaar van 1987 van het WODC had 
ontvangen achterhaald, niet 'up to date' was. Op basis van de gegevens uit 
deze lijst waren gemeenten met projecten geselecteerd en daar waren 
'vergelijkbare' gemeenten bijgezocht waarin volgens de toenmalige WODC-
lijst geen projecten bestonden. Nadat met het onderzoek was begonnen, 
bleek uit de resultaten van het onderzoek en uit aanvullingen op de 
WODC-lijst, dat een aantal gemeenten die volgens de WODC-lijst géén 
project zouden hebben en die daarom door mij waren geselecteerd, ook al 
een subsidie in het kader van Samenleving en criminaliteit hadden ont-
vangen.5 
Uit het projectenoverzicht van het Tussenverslag bestuurlijke preventie-
projecten werd duidelijk dat het niet meer mogelijk was 5 'vergelijkbare' 
gemeenten te vinden waar geen, binnen Samenleving en criminaliteit 
gesubsidieerd, project draaide. Die waren er niet meer. Het vergelijken van 5 
gemeenten met een project dat binnen het kader van Samenleving en 
criminaliteit werd gesubsidieerd en waar bepaalde kennis werd veronder-
steld aanwezig te zijn en 5 gemeenten zonder een dergelijk project en 
zonder deze vooronderstelde kennis was geen haalbare kaart meer. 
Het was de vraag of het nog zinvol was om door te gaan met het empi-
rische deel van het onderzoek op de manier waarop het in eerste instantie 
was opgezet. Gezien de vraagstelling -de vertaling van theorie naar beleid en 
van beleid naar praktijk- voldeden de interviews, de gekozen te interviewen 
personen en dergelijke. Bovendien was de gekozen methode een goede 
methode om datgene te achterhalen wat ik wilde weten; namelijk de vraag 
naar het verloop van de vertaling van theorie naar beleid en van beleid 
naar praktijk. Het onderzoek werd voortgezet. 
Wel werden wijzigingen aangebracht in de te onderzoeken gemeenten. In 
de oorspronkelijke opzet waren 10 gemeenten geselecteerd. In 8 gemeenten 
was al begonnen met het afnemen van interviews. Besloten werd in deze 
gemeenten met het onderzoek door te gaan. Van deze 8 gemeenten waren er 
6 met een project dat binnen het kader van Samenleving en criminaliteit 
werd gesubsidieerd en 2 zonder een dergelijk project. De gemeenten met 
projecten varieerden in grootte van minder dan 50.000 tot meer dan 200.000 
inwoners.6 De gemeenten zonder projecten hadden beide tussen de 30.000 en 
de 40.000 inwoners. 
Tot slot moet nog worden opgemerkt dat in het navolgende in verband 
met de anonimiteit van de respondenten in een aantal gevallen niet zo diep 
als misschien wenselijk is op bepaalde punten kan worden ingegaan. 
5 Dit zegt iets over de experimentele opzet van Samenleving en criminaliteit! Zie ook 
par. 5.4.12. met betrekking tot de eis van de originaliteit. 
6 Tot 50.000: 1 gemeente; van 50.000 - 100.000: 2 gemeenten; van 100.000 - 200.000: 2 
gemeenten; meer dan 200.000:1 gemeente. 
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5.3. Twee benaderingswijzen 
Er zijn twee benaderingswijzen te onderscheiden waaruit verschillende ant-
woorden kunnen voortvloeien, te weten: de kritische benadering en de 
actie-benadering. 
Allereerst de kritische benadering of de speurtocht naar de problemen: in 
hoeverre bestaat er overeenkomst tussen een ideaal beleidsimplementatie-
proces en de empirische gang van zaken bij het beleid zoals geformuleerd in 
Samenleving en criminaliteit? 
De werkhypothese was dat er sprake is van een voortschrijdende ver-
watering van het centraal bedachte beleid in de richting van het concrete 
lokaal uitgevoerde beleid. Deze verwatering kan twee vormen aannemen: 
- in de loop van het top-down proces vallen er elementen weg waardoor 
het concrete beleid een zwakke afspiegeling vormt van het gewenste, 
geformuleerde beleid; 
- in de loop van het proces komen er elementen bij welke typerend zijn 
voor de lokale omstandigheden en gevoeligheden. Indien deze lokale 
accenten ten koste gaan van het centrale beleid en de effectiviteit ervan, 
moeten ze als negatief worden beschouwd. Van verwatering door toevoe-
ging is vooral sprake in het geval dat de toevoegingen de oorspronkelijke 
ideeën overheersen.7 
De disfunctie van verwatering kan op de volgende gebieden liggen: 
- wanneer de keuze voor de achterliggende theorie juist is gemaakt vormt 
het nieuwe beleid, gegeven optimale implementatie, de hoogst bereikbare 
preventie. Verwatering is dan suboptimale implementatie en daarmee 
suboptimale preventie; 
- door verwatering wordt causale attributie vertroebeld: succes of falen kan 
niet meer ondubbelzinnig aan (geformuleerd) beleid worden toegeschre-
ven; 
- procesbewaking wordt bemoeilijkt: er komen onvoorziene elementen bij; 
- evaluatie van het beleid wordt bemoeilijkt in het bijzonder het verschil 
in 'ruis' en 'fout' en 'storende factoren'. 
Kortom: de processuele rationaliteit van het beleid neemt af. 
Als oorzaken van de eventuele verwatering kunnen onder meer worden 
genoemd: 
- een te grote afstand tussen het centrale beleid en de daarin voorkomende 
probleemdefinitie enerzijds en de lokale behoeften anderzijds (randstad-
problematiek en remedies daartegen worden ten voorbeeld gehouden aan 
de provincie); 
- onvoldoende procesbewaking. Deze kan allerlei vormen aannemen, 
onder andere onvoldoende begeleiding, gebrek aan deskundigheid, over-
maat aan lokaal hobbyisme, overheersing van bestaande infrastructuren, 
te snelle decentralisatie van de beleidsimplementatie op grond van de in 
7 Zie par. 1.2. 
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het beleid verwoorde noodzaak van deling van verantwoordelijkheid 
voor het criminaliteitsbestrijdingsbeleid. 
Van belang is bij de kritische benadering het impliciete uitgangspunt dat er 
een ideale manier van beleidsimplementatie bestaat en dat elke afwijking 
daarvan een gebrek is. Al zoekende naar problemen zullen ze zeker worden 
gevonden. Het is dan ook niet verwonderlijk dat, zoals uit het navolgende 
zal blijken, in de interviews met personen van het coördinerende niveau 
(zowel lokaal als regionaal) erg weinig is terug te vinden van de oorspron-
kelijke ideeën. 
Hiertegenover staat de actie-benadering waarin veel meer wordt gespeurd 
naar de sturende invloed van het centrale beleid en naar wegen om deze 
sturende invloed te optimaliseren. Eén van de eerste vragen hierbij is de 
vraag naar de mate en aard van invloed van Roethof/Samenleving en 
criminaliteit op lokale initiatieven. 
In het navolgende zal worden uitgegaan van de kritische benadering. 
5.4. Indrukken, overwegingen en onderzoeksresultaten 
5.4.1. Bekendheid met het landelijk beleid 
Op de vraag of de geïnterviewde bekend was met het landelijk criminali-
tei tsbes tri jdingsbeleid werd 23 van de 27 keer 'ja' geantwoord.8 Om nu na te 
gaan wat het werkelijke kennisniveau van de geïnterviewden was, werd 
aan degenen die zeiden bekend te zijn met het landelijk criminaliteits-
bestrijdingsbeleid gevraagd de belangrijkste uitgangspunten van dit beleid 
aan te geven. De genoemde uitgangspunten kunnen als volgt worden ge-
rangschikt: uitgangspunten die overeenkomen met in het beleidsplan 
Samenleving en criminaliteit genoemde uitgangspunten van toekomstig 
beleid; uitgangspunten die overeenkomen met in de rapporten van de 
Commissie Roethof en in het beleidsplan Samenleving en criminaliteit 
genoemde maatschappelijke achtergronden van criminaliteit en uitgangs-
punten die niet overeenkomen met (expliciet) in de rapporten van de 
Commissie Roethof en in het beleidsplan Samenleving en criminaliteit ge-
noemde maatschappelijke achtergronden van criminaliteit. In het onder-
staande zullen deze categorieën achtereenvolgens als volgt verkort worden 
aangehaald: uitgangspunten Samenleving en criminaliteit; achtergronden 
Commissie Roethof en Samenleving en criminaliteit en andere uitgangs-
punten. De volgende uitgangspunten werden genoemd:9 
8 Bijlage I vraag 1. In het allereerste interview is deze vraag niet expliciet gesteld. Bij de 
codering werd dit als 'geen antwoord' beschouwd. Van de 3 interviews waarin deze 
vraag met 'nee' werd beantwoord waren er 2 van de lokale uitvoering en 1 van de lokale 
coördinatie. Het betrof hier personen uit 2 verschillende gemeenten, en wel de 
gemeenten waarin géén project bestond dat binnen het kader van het beleidsplan 
Samenleving en criminaliteit werd gesubsidieerd. 
9 Bijlage I vraag 2. 
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Uitgangspunten Samenleving en criminaliteit: 
sociale controle/ toezicht 
normvervaging/normloosheid 
bebouwde omgeving 





















Achtergronden Commissie Roethof en Samenleving en criminaliteit: 
maatschappelijke ontwikkelingen 
(overige) aantrekkende, duwende en 
remmende factoren zoals genoemd in 
het interimrapport van de Commissie 
Roethof zoals o.a. drugs en werkloosheid 


























Uit deze antwoorden kan de conclusie worden getrokken dat de theoretische 
(controle)noties die aan het beleid ten grondslag liggen niet als zodanig be-
kend zijn bij de direct betrokkenen -zowel op regionaal coördinerend, als op 
lokaal coördinerend en lokaal uitvoerend niveau- bij het beleid. Wèl wor-
den de door Roethof en door het beleidsplan Samenleving en criminaliteit 
geïntroduceerde termen (sociale controle, bebouwde omgeving, normver-
vaging en binding) als uitgangspunten van het beleid genoemd. Dat de ken-
nis van de betrokkenen van het beleid niet verder reikt dan deze 'kreten' 
mag hieruit echter niet worden afgeleid. 
Om te achterhalen of degenen die uitgangspunten konden noemen zich 
ook een oordeel over deze uitgangspunten hadden gevormd, luidde een 
10 
11 
r.c.= regionale coördinatie; l.c.= lokale coördinatie en l.u.= lokale uitvoering. Zie par. 
5.2. 
Let wel, geen antwoord wil niet per definitie zeggen dat mensen een vraag niet kunnen of 
willen beantwoorden, maar kan ook betekenen dat een vraag niet adequaat is gesteld of 
dat bij nadere analyse het 'antwoord' geen antwoord blijkt. Dit probleem zal zich het 
meest concentreren in de eerste interviews. 
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volgende vraag of ze de waarde van de uitgangspunten aan konden geven.12 
Van de 18 interviews waarin uitgangspunten werden genoemd, konden de 
uitgangspunten als volgt worden gerangschikt: 
géén rangorde 
1 uitgangspunt gerangschikt 
2 uitgangspunten gerangschikt 
3 uitgangspunten gerangschikt 

























Dat van de 27 interviews in niet meer dan 10 interviews respondenten uit-
gangspunten kunnen noemen en de waarde van deze uitgangspunten aan 
kunnen geven geeft een indicatie dat de respondenten minder goed bekend 
zijn met de achterliggende noties van het beleid. 
Bij de totstandkoming van het criminaliteitsbestrijdingsbeleid mag dan 
sprake zijn geweest van een soort bottom-up benadering, toch werden in de 
interviews nog diverse punten genoemd die in het beleid werden gemist. In 
de 23 interviews waarin eerder werd gezegd bekend te zijn met het landelijk 
criminaliteitsbestrijdingsbeleid werd op de vraag of er uitgangspunten wa-
ren die in het landelijk beleid werden gemist als volgt geantwoord:13 
Uitgangspunten Samenleving en criminaliteit: 
r.c. 
normvervaging 
feit dat het initiatief van 
criminaliteitsbestrijding moet 






Achtergronden Commissie Roethof en Samenleving en criminaliteit zoals од. werkloosheid, 







12 Bijlage I vraag 3. 












r.c. I.e. I.u. totaal 
aspecten betrekking hebbend 
op de uitvoering van beleid 
zoals o.a. middelen 4 9 1 14 
'slechtheid' van mensen (con-
trolenotie) - 1 - 1 
maatschappelijke ongelijkheid 
(strainnotie) - 1 - 1 
fundamentele aanpak van 
criminaliteit 
weet niet 1 
geen antwoord 
Door één respondent (regionale coördinatie) werd gesteld dat géén punten 
werden gemist. Opvallend aan deze opsomming van gemiste punten is dat 
een aantal van deze punten wel degelijk in het beleidsplan naar voren 
komt. Hieruit kan worden afgeleid dat respondenten die zeggen bekend te 
zijn met het landelijk beleid, wanneer hun wordt gevraagd naar punten die 
zij missen in dit landelijk beleid, punten noemen die wel degelijk in dit 
beleid voorkomen. De validiteit van de melding bekend te zijn is niet opti-
maal. Een heel duidelijk voorbeeld hiervan is wel het punt dat het initiatief 
moet uitgaan van de burger. Gevraagd kan worden in hoeverre die perso-
nen dan werkelijk op de hoogte zijn van het landelijk beleid. 
5.4.2. Bekendheid met het lokale beleid 
Op de vraag naar de bekendheid met het lokale beleid14 werd slechts in 2 
gevallen geantwoord dat er geen bekendheid met het lokale beleid bestond. 
Beide keren betrof het 'lokale uitvoering interviews'. In 25 gevallen zei men 
bekend te zijn met het lokale beleid. Om te achterhalen hoever deze kennis 
reikte en in hoeverre landelijke en lokale uitgangspunten overeenkwamen, 
werd geïnformeerd naar de uitgangspunten van het lokale beleid.15 De vol-
gende uitgangspunten werden genoemd: 
14 Bijlage I vraag 8. 
15 Bijlage I vraag 11. 
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Achtergronden Commissie Roethof en Samenleving en criminaliteit zoals bijvoorbeeld 
verslavingsproblematiek, geboden gelegenheid en wcrklooosheid: 
r.c. I.e. l.u. totaal 
4 12 1 17 









3I6 geen antwoord 
Drie maal werd geantwoord dat over lokale uitgangspunten géén duidelijk 
idee bestond, dat ieder daar 20 zijn eigen ideeën over zal hebben (2x lokale 
coördinatie en lx lokale uitvoering). In slechts 6 gevallen (lx regionale coör-
dinatie en 5x lokale coördinatie) kwamen de uitgangspunten die bij het 
landelijk beleid werden genoemd overeen met de uitgangspunten die bij het 
lokaal beleid werden genoemd. Ook hier geldt wat voor het landelijk beleid 
reeds eerder is opgemerkt: het zijn niet de controlenoties, maar veel meer de 
door de Commissie Roethof en het beleidsplan Samenleving en criminali-
teit geïntroduceerde begrippen die naar voren komen. Bovendien werden 
een aantal aspecten genoemd die in de rapporten van de Commissie Roet-
hof en de diverse landelijke beleidsnota's niet (expliciet) voorkomen. 
Wanneer mensen die een bepaald beleid uit moeten voeren niet op de 
hoogte zijn van de achterliggende theoretische ideologieën zullen ze, zo kan 
worden verwacht, wanneer ze in de dagelijkse praktijk beslissingen moeten 
nemen deze beslissingen ook niet baseren op achterliggende theorieën. Dit is 
een mogelijke bron van verwatering. Een verandering in het beleid geba-
seerd op de een of andere theorie zal voor hen dan ook niets meer of min-
der betekenen dan een veranderde werkwijze, een verandering in reactie-
16 Eén maal antwoordde iemand (regionale coördinatie) "geen andere dan landelijk" ter-
wijl deze persoon bij de vraag naar de landelijke uitgangspunten aangaf 'weet niet'. 
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mogelijkheden, bijvoorbeeld een politieman/vrouw mag in bepaalde geval-
len niet meer bekeuren Het waarom is niet bekend, het mag gewoon niet 
meer. 
Ik heb getracht te achterhalen wat het belang is van de theoretische uit-
gangspunten van het beleid en welke rol deze uitgangspunten hebben ge-
speeld bij het nemen van beslissingen17 De kracht van de uitgangspunten 
werd uitgedrukt in de rol die deze uitgangspunten hebben gespeeld bij het 
nemen van beslissingen. Van de 22 interviews waarin uitgangspunten van 
het lokale beleid werden genoemd, werden deze als volgt beoordeeld: door 5 
geïnterviewden werd gesteld dat deze uitgangspunten slechts een kleine rol 
speelden en door 12 geïnterviewden werd aan deze uitgangspunten een 
grote rol toebedeeld.18 
Aan de in totaal 25 respondenten die zeiden bekend te zijn met het lokaal 
beleid werd gevraagd in hoeverre andere overwegingen (dan de genoemde 
uitgangspunten) een rol speelden bij het nemen van beslissingen Door 22 
respondenten werd geantwoord dat andere overwegingen een grote rol 
speelden.19 Deze andere overwegingen bestonden uit:20 
I.e. 1 u. totaal 





ovenge factoren zoalb burger laten 
merken dat het ernst is met de 
criminaliteitsbestrijding en vol-





















Deze antwoorden ondersteunen de reeds genoemde opvatting dat er een 
zekere verwatering kan optreden doordat er elementen bijkomen die naast 
het centraal bedachte beleid een rol gaan spelen. "DMS, we moeten hier wel 
iets weten en ook wel iets aantrekken van de landelijke uitgangspunten, 
maar ik denk dat die erg plaatselijk ingevuld moeten worden."21 Dit punt 
17 Bijlage I vraag 12 
18 In 4 gevallen werd deze vraag met beantwoord; lx luidde het antwoord 'weet met'. 
19 Bijlage I vraag 13. In 2 gevallen luidde het antwoord dat andere overwegingen een 
kleine rol spelen en in 1 geval kwam er geen antwoord 
20 Bijlage I vraag 14 
21 Met betrekking tot politieke overwegingen werd in een interview opgemerkt· " moet je 
wel eens beleid maken om de politiek te geneven. Soms dan krijgen dingen prioriteit en 
aandacht die gewoon overdreven is, maar je kunt daar met helemaal omheen Zakelijke 
overwegingen moeten wel eens wijken voor politieke overwegingen " 
22 Citaat uit interview met lokale uitvoering 
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komt hieronder -wanneer wordt gesproken over concrete initiatieven-
nader aan de orde. 
5.4.3. Doelstellingen beleid 
In het landelijk criminaliteitsbestrijdingsbeleid wordt één hoofddoelstelling 
onderscheiden, te weten criminaliteitsbeheersing.23 Om te achterhalen wel-
ke doelstellingen op het lokale niveau werden nagestreefd is aan de geïnter-
viewden gevraagd wat met het lokale beleid werd beoogd.24 De genoemde 
doelstellingen luidden: 
r.c. I.e. l.u. totaal 
beheersen van de criminaliteit 3 12 2 17 
leefbare samenleving/onveiligheidsge-
voelens verminderen - 9 5 14 
mentaliteitsverandering/eigen verantwoor-
delijkheid van de burger - 7 - 7 
(verbeteren) contacten tussen burger en 
politie/justitie 3 - 3 
overige doelstellingen zoals bijvoor-
beeld brede aanpak van veel voorkomende 
criminaliteit, meer sociale controle en 
de politiek gerieven met het beleid 2 3 5 
Op lokaal niveau zijn de doelstellingen zoals uit het voorgaande blijkt 
veelal veel praktischer en concreter van aard dan op landelijk niveau. Be-
heersing en bestrijding van criminaliteit is ook hier hoofddoelstelling. "Het 
lokale beleid is natuurlijk iets praktischer (dan het landelijk beleid MV), er 
wordt wat minder erg onthecht gepraat over criminaliteit. Het wordt al 
gauw van: in dat deel van de stad speelt dat, wij hebben problemen daarmee 
en wij hebben problemen daarmee, dus het wordt heel bepaald. Zo'n rapport 
is natuurlijk nooit detaillistisch, het is een beleidsweergave met praktische 
impulsen, dat wel."25 
De overheid maakt beleid met een bepaald doel. Het kan voorkomen dat dit 
beleid (oneigenlijk) wordt gebruikt om andere doelen na te streven dan de 
doelen die de overheid met dit beleid beoogt te bereiken. Bijvoorbeeld een 
gemeente krijgt minder subsidie voor sociaal werk; de gemeente geeft het 
sociaal werk er een taak bij (of geeft de werkzaamheden van het sodaal werk 
een andere naam) te weten criminaliteitsbestrijding. Voor deze nieuwe taak 
23 Zie hoofdstuk 8. 
24 Bijlage I vraag 15. 
25 Citaat uit interview regionale coördinatie. 
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kan de gemeente/het sociaal werk geld krijgen via de projectenpot van Sa-
menleving en criminaliteit. Dat subsidies die in het kader van Samenleving 
en criminaliteit worden verstrekt ook voor andere doelen worden gebruikt 
blijkt uit de volgende uitspraak van één van de geïnterviewden: "Mijn 
collega's (van een wijkcentrum MV) ... hebben hier in de wijk een redelijk 
aanbod van cursussen voor volwassenen gerealiseerd. ... Is er nou een groep 
of een cursus die dan specifiek uit het doelgebied komt, en kunnen die door 
gebrek aan financiële middelen niet van start, dan ben ik bereid als project ... 
(een binnen het kader van Samenleving en criminaliteit gefinancierd pro-
ject ter voorkoming en bestrijding van veel voorkomende criminaliteit 
MV) om daar middelen voor ter beschikking te stellen in het kader van de 
sociale cohesie voor de bewoners. Ik stel me eigenlijk bij het bedenken of het 
accepteren van activiteiten twee vragen: wat heeft het te maken met sociale 
cohesie en wat heeft het te maken met voorkoming van kleine criminali-
teit? De relatie tussen het een en ander mag wat mij betreft wel een beetje 
indirect liggen, het is natuurlijk niet direct op het eerste gezicht aannemelijk 
te maken dat wanneer ik een cursus naaien voor Turkse vrouwen financier, 
wat dat nou te maken heeft met de voorkoming van kleine criminaliteit. 
Het is wel duidelijk wat het met de sociale cohesie te maken zou kunnen 
hebben, maar op dat moment werk je wat indirecter. Het blijven voor mij 
twee vragen waarop ik mogelijke acties moet beoordelen."26 De subsidie 
verstrekt in het kader van Samenleving en criminaliteit wordt hier gebruikt 
om een cursus naaien voor Turkse vrouwen te financieren. Het verband 
met voorkoming en bestrijding van veel voorkomende criminaliteit is hier 
wel erg ver te zoeken. 
5.4.4. Waardering beleid 
De reacties op zowel het landelijk beleid als het lokaal beleid worden veelal 
als voornamelijk positief ingeschat. In 4 gevallen werd geantwoord dat de 
reacties op het landelijk beleid als weinig positief werden ingeschat; in 13 
gevallen werden de reacties als voornamelijk positief bestempeld en slechts 
in 1 geval werd de reactie voornamelijk negatief genoemd.27 Een kritische 
reactie is de volgende: "De overheid gooit het op de toer van de sociale con-
trole, en dat is natuurlijk in feite symptoombestrijding."28 De reacties op het 
lokale beleid werden vaker positief ingeschat. In 19 interviews luidde het 
antwoord op de vraag hoe de reacties op het lokale beleid worden ingeschat 
'voornamelijk positief, in 1 geval 'weinig positief' en in 1 geval 'weinig ne-
26 Citaat uit interview lokale uitvoering. 
27 Bijlage I vraag 6. In 5 interviews werd deze vraag niet beantwoord en 1 maal luidde het 
antwoord 'weet niet'. In 2 gevallen werd geantwoord dat er slechts weinig reacties 
waren en in 1 geval werd gesteld dat het een proces van lange duur betreft waaraan 
mensen moeten wennen. 
28 Citaat uit interview lokale coördinatie. Vergelijk de kritische kanttekening van Blan-
kenburg in par. 3.2.4.1. 
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gatief'.29 Hieruit kan worden afgeleid dat het beleidsplan Samenleving en 
criminaliteit, de daarop volgende nota's en de daaruit voortvloeiende initia-
tieven, voor zover bekend, veelal positief worden gewaardeerd. 
5.4.5. Taakverdeling 
In het beleidsplan Samenleving en criminaliteit wordt gesteld dat criminali-
teitsbestrijding niet alleen een taak van politie en justitie is, maar ook van 
burger en bestuur. Hoe zou deze taakverdeling er nu uit moeten zien? Om 
deze vraag te kunnen beantwoorden heb ik deze aan de geïnterviewden 
voorgelegd. Op de vraag wat volgens de geïnterviewden de taak van de bur-
ger zou moeten zijn werd het volgende geantwoord:30 
r.c. I.e. 




onderlinge sociale controle 
geen aanleiding geven en zelf geen 
criminaliteit plegen 
waar mogelijk en toegestaan zelf optreden 
bijvoorbeeld conflictoplossing bij 
geluidshinder 


















criminaliteit vertalen in beleid 
en uitvoeren van dit beleid 
nemen van preventieve maatregelen 
zoals bijvoorbeeld voorlichting 
scheppen van gunstige condities 
bevorderen van mentaliteitsverandering 
en van sociale controle 





























Zie bijlage I vraag 17. In 1 geval luidde het antwoord 'weet niet'; in 2 gevallen luidde 
het antwoord dat de reacties 'wisselend' waren en in 1 geval werd de reactie als 'aarze-
lend' bestempeld. 
Bijlage I vraag 28. 
Bijlage I vraag 29. 
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De taken van de politie bij het terugdringen van veel voorkomende crimi-
naliteit werden door de geïnterviewden als volgt begrensd:32 
I.e. l.u. totaal 
nemen van preventieve maatregelen 
zoals bijvoorbeeld voorlichting 
repressief optreden 
signalerende functie 
handhaven openbare orde en wetten 




overige taken zoals bijvoorbeeld 


































De taak van justitie bij het terugdringen van veel voorkomende criminali-
teit zou het volgende moeten omvatten:33 
repressieve taak 
preventieve taak 
verduidelijken van beleid en voeren 
van duidelijk beleid 
voeren van overleg 
alternatieve reactiemogelijkhedcn zoals 
bijvoorbeeld Halt positief benaderen en 
ondersteunen 
aanjaagfunctie lokaal beleid 
overige taken zoals bijvoorbeeld 

































Resumerend kan worden gesteld dat voor wat betreft de taken die de geïn-
terviewden zien weggelegd voor de burger, de nadruk ligt op het voorko-
men van veel voorkomende criminaliteit en het reageren in de zin van sig-
naleren. 
De taken van het bestuur liggen veel meer op het gebied van het formu-
leren en uitvoeren van beleid en het scheppen van gunstige condities om 
veel voorkomende criminaliteit te voorkomen en te bestrijden. 
32 Bijlage I vraag 30. 
33 Bijlage I vraag 31. 
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De taak van de politie is een tweeledige. Enerzijds een puur justitiële be-
nadering van criminaliteit. Anderzijds proberen mensen, en dan met name 
jongeren, buiten het justitiële circuit te houden, onder andere door middel 
van diversion-achtige projecten, criminaliteitsbestrijdingsprojecten, hulp-
verlening en voorlichting. 
De taak van justitie tenslotte wordt voornamelijk gezien als een repres-
sieve. Dat politie en justitie altijd moeten inspringen op gebeurtenissen, 
mag niet uit het oog worden verloren. Met betrekking tot de taak van 
justitie werd door één van de geïnterviewden opgemerkt: "Het is een inci-
dentenvak!"3* 
Opgemerkt moet worden dat de respondenten op de verschillende ni-
veau's gelijksoortige antwoorden gaven. Inzake de taakverdeling kan bo-
vendien worden gesignaleerd dat het vreemd is dat kerken en andere 
humanitaire instellingen geen rol spelen in het door de overheid geformu-
leerde beleid. 
5.4.6. Samenleving en criminaliteit niet uit de lucht komen vallen 
Het beleidsplan Samenleving en criminaliteit en andere nota's van de over-
heid op het gebied van de criminaliteitspreventie zijn niet helemaal uit de 
lucht komen vallen.35 De vraag is wat werd er vóór het verschijnen van 
Samenleving en criminaliteit in de 8 onderzochte gemeenten aan criminali-
teitspreventie gedaan en zijn de huidige projecten die binnen het kader van 
Samenleving en criminaliteit worden gesubsidieerd uitwerkingen van deze 
reeds bestaande aanpak? 
Voordat het criminaliteitsbestrijdingsbeleid van de overheid gestalte 
kreeg in de vorm van het beleidsplan Samenleving en criminaliteit en de 
vervolgnota's hierop, bestonden reeds diverse projecten om bepaalde vor-
men van veel voorkomende criminaliteit tegen te gaan. Op de vraag of er 
op lokaal niveau reeds initiatieven36 bestonden om criminaliteit tegen te 
gaan vóór de landelijke overheid haar beleidsnota's uitbracht antwoordden 
14 respondenten 'ja, er bestonden reeds initiatieven' en 7 respondenten 
'nee, er bestonden geen initiatieven'.37 Door de geïnterviewden werden de 
volgende initiatieven genoemd:38 
34 Citaat uit interview regionale coördinatie. 
35 Zie hoofdstuk 3 en hoofdstuk 4. 
36 Initiatieven omvatten ook reeds uitgevoerde of daadwerkelijk lopende projecten. 
37 In 4 gevallen luidde het antwoord 'weet niet' en in 2 gevallen werd geen antwoord gege-
ven. Bijlage I vraag 32. 
36 Bijlage I vraag 33. 
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diversie-achtige projecten voor 
jongeren zoals Halt 
voetbalvandalismeproject 




























De genoemde initiatieven zijn zoals uit de opsomming blijkt zeer divers. Op 
veel terreinen bestonden reeds initiatieven om bepaalde vormen van crimi­
naliteit te voorkomen en bestrijden. 
Een ander punt is dat nadat de overheid het beleidsplan Samenleving en 
criminaliteit had gepubliceerd niet alle initiatieven op het gebied van de 
criminaliteitspreventie voor subsidiëring uit de subsidiepot van Samenle-
ving en criminaliteit werden ingediend of wel voor subsidiëring werden 
ingediend maar hiervoor niet in aanmerking kwamen. Aan de geïnterview-
den werd dan ook de vraag gesteld of dit soort initiatieven bestonden. Door 
15 respondenten werd geantwoord dat zulke initiatieven bestonden en 9 
respondenten stelden dat dergelijke initiatieven niet bestonden.40 De 15 res-









overige projecten zoals bijvoor-




















39 Wanneer een project een aantal malen wordt genoemd wil dat niet zeggen dat er dan ook 
zoveel projecten waren. De interviews zijn namelijk afgenomen in 8 gemeenten en in 
iedere gemeente zijn meerdere personen geïnterviewd. Het kan dus zijn dat één project 
door meerdere mensen wordt genoemd. Er was 1 interview waarin werd aangegeven dat 
dergelijke initiatieven wél bestonden, maar waarin niet kon worden aangegeven 
waaruit deze initiatieven dan wel bestonden. 
40 In 3 gevallen werd niet geantwoord. Bijlage I vraag 37. 
41 Bijlage I vraag 38. 
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Door 24 respondenten werd gesteld dat er initiatieven ter bestrijding van de 
criminaliteit bestonden die vielen binnen de mogelijkheden tot criminali­






inbraakbestrijding (uit woningen) 1 










graffi tiproject 1 
schaderegistratie 
overige projecten zoals bijvoorbeeld 
bebouwde omgeving, drugsbestrijding 






















































Gesteld kan worden dat zowel vóór de publikatie van Samenleving en 
criminaliteit, als na de publikatie van Samenleving en criminaliteit (maar 
zonder subsidie) en na de publikatie van Samenleving en criminaliteit en 
met subsidie, er diverse initiatieven op verschillende terreinen zijn ont-
plooid. Het animo om na de publikatie van Samenleving en criminaliteit 
aandacht te besteden aan de voorkoming en bestrijding van veel voorko-
mende criminaliteit en initiatieven te ontplooien is zo groot, dat zelfs zon-
der subsidie wordt overgegaan tot het opzetten en uitvoeren van diverse 
projecten. 
Aan deze constateringen kan tevens een vraag worden gekoppeld: wat is 
nu de functie van Samenleving en criminaliteit: is het een nieuwe impuls, 
een voortzetting van wat al gaande was of een variant op wat al gaande was? 
Op deze vraag zal hieronder nader worden ingegaan. 
42 Bijlage I vraag 49. De overige antwoorden luidden: lx géén zodanige initiatieven 
(lokale coördinatie), lx 'weet niet' (lokale uitvoering) en lx geen antwoord (lokale 
uitvoering). 
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5.4.7. Verschillen en overeenkomsten tussen de diverse soorten projecten 
Om na te gaan of de initiatiefnemers van de projecten van vóór Samen-
leving en criminaliteit verschilden van die van de projecten die zijn opge-
zet nadat Samenleving en criminaliteit is verschenen, werd gevraagd wie de 
initiatiefnemers van de diverse projecten waren. 








De initiatiefnemers van projecten die zijn opgezet nadat Samenleving en 
criminaliteit is verschenen maar die géén subsidie uit de subsidiepot van 





































De initiatiefnemers van de projecten die zijn gestart nadat de overheid 
Samenleving en criminaliteit heeft uitgebracht en die zijn gefinancierd met 
gelden uit de subsidiepot waren:45 
43 Bijlage I vraag 34. Wanneer in één sessie meerdere projecten van een bepaalde categorie 
(vóór de publikatie van Samenleving en criminaliteit; na de publikatie van Samen-
leving en criminaliteit maar zonder subsidie uit de subsidiepot en na de publikatie van 
Samenleving en criminaliteit met subsidie uit de subsidiepot) werden genoemd, dan 
werd er in onderling overleg één project uitgekozen aan de hand waarvan de vragen met 
betrekking tot initiatiefnemers, uitgangspunten en dergelijke werden beantwoord. 
44 Bijlage I vraag 39. 






























regulier overleg tussen 
gemeente en politie 
De initiatiefnemers die in alle gevallen het meest worden genoemd zijn 
politie en gemeente. Verder vertonen de initiatiefnemers in alle gevallen 
dezelfde mate van diversiteit. Opvallend is wel dat justitie in alle gevallen 
alleen door respondenten op regionaal-coördinatieniveau als initiatiefne-
mer wordt genoemd. In het geval van projecten die zijn gestart nadat de 
overheid Samenleving en criminaliteit heeft gepubliceerd en die een subsi-
die uit de subsidiepot hebben ontvangen, worden maatschappelijke organi-
saties -vergeleken met de rol die zij bij de overige genoemde initiatieven 
spelen- opvallend weinig genoemd. Aan Haagse instanties -WODC/Stuur-
groep en 'Roethof- wordt hier echter een grotere rol toegekend. 
Om te achterhalen of er verschillen bestonden in uitgangspunten tussen de 
diverse categorieën initiatieven werd de respondenten gevraagd wat de uit-
gangspunten waren van de diverse initiatieven.46 
Als uitgangspunten van de initiatieven die vóór Samenleving en crimi-
naliteit zijn gestart werden genoemd:47 


















46 De volgende categorieën initiatieven worden onderscheiden: initiatieven die zijn geno-
men vóór de overheid het beleidsplan Samenleving en criminaliteit publiceerde, initia-
tieven die zijn genomen nadat de overheid haar beleidsplan publiceerde maar die géén 
subsidie in het kader van Samenleving en criminaliteit ontvingen en initiatieven die 
zijn genomen nadat de overheid haar beleidsplan publiceerde en die een subsidie uit de 
Samenleving-en-criminalitcitsubsidiepot ontvingen. 
47 Bijlage I vraag 35. 
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Achtergronden Commissie Roethof en Samenleving en criminaliteit zoals bijvoorbeeld 
geboden gelegenheid: 
r.c. I.e. l.u. totaal 
2 - 2 
Andere uitgangspunten zoals bijvoorbeeld het bevorderen van fietsen, om dit te bereiken moet 
ervoor worden gezorgd dat fietsen veilig kunnen worden weggezet. Dit antwoord werd lx 
gegeven en wel door de lokale uitvoering. 
r.c. I.e. l.u. totaal 
weet niet - 1 - 1 
geen antwoord 2 2 1 5 
Een aantal van deze punten is, zoals uit het voorgaande naar voren komt, 
ook terug te vinden in het beleidsplan Samenleving en criminaliteit. Door 
twee respondenten ( lx regionale coördinatie en l x lokale coördinatie) werd 
geantwoord dat de uitgangspunten van de initiatieven vooruit liepen op de 
uitgangspunten die later in Samenleving en criminaliteit werden genoemd. 
Er moet echter wel rekening worden gehouden met het feit dat de geïnter-
viewden ten tijde van de interviews bekend waren met de Samenleving en 
criminaliteit terminologie en deze dus (onbewust) voor de 'oude' uitgangs-
punten kunnen hebben gebruikt. 
De uitgangspunten van de initiatieven die zijn ontstaan nadat Samenle-
ving en criminaliteit werd gepubliceerd, maar die géén subsidie in het kader 
van Samenleving en criminaliteit ontvingen waren:48 
Uitgangspunten Samenleving en criminaliteit zoals bijvoorbeeld verbeteren van de sociale 
controle, bebouwde omgeving en vergroten van de pakkans: 
r.c. I.e. l.u. totaal 
3 3 6 


















Door 15 respondenten werd eerder geantwoord dat zij dergelijke initiatieven 
kenden. Op deze vraag zijn echter slechts 7 concrete antwoorden gegeven.49 
De genoemde ideeën stemmen overeen met de in Samenleving en crimina-
liteit naar voren gebrachte ideeën. 
De uitgangspunten van de initiatieven die ontstonden nadat de overheid 
haar beleidsplan Samenleving en criminaliteit had gepubliceerd en die voor 
een subsidie uit de subsidiepot van Samenleving en criminaliteit in aan-
merking kwamen waren:50 
Uitgangspunten Samenleving en criminaliteit zoals bijvoorbeeld sociale controle, 
normvervaging en binding met de maatschappij: 
r.c. I.e. l.u. totaal 
12 2 14 
Achtergronden Commissie Roethof en Samenleving en criminaliteit zoals bijvoorbeeld 
anonimiteit, verlavingsproblematiek, geboden gelegenheid en het ontbreken van perspectief: 
r.c. I.e. l.u. totaal 
9 1 10 
















Deze ideeën sluiten grotendeels aan bij de in Samenleving en criminaliteit 
genoemde uitgangspunten. Dit hoeft geen verbazing te wekken daar één 
49 Zie noot 11. 
50 Bijlage I vraag 54. 
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van de uitkeringsvoorwaarden voor subsidie luidde dat een project wil het 
voor subsidiëring in aanmerking komen, betrekking moet hebben op één of 
meer van de in het beleidsplan Samenleving en criminaliteit genoemde 
doelstellingen van het bestuurlijk preventiebeleid te weten (kort gezegd): 
bebouwing, binding en toezicht.51 
Uit het voorgaande kunnen géén duidelijke verschillen in initiatief-
nemers en/of uitgangspunten tussen de diverse categorieën van projecten 
worden gesignaleerd. "Het lokale beleid richt zich op zeer praktische zaken 
en besef dan wel dat je jezelf herkent, regelmatig, in wat er in zulke lan-
delijke nota's staat. Maar het is altijd weer met een lokaal kleurtje, een 
sausje."5,1 
Hoe groot is nu de rol die de diverse uitgangspunten hebben gespeeld bij het 
nemen van beslissingen aangaande de diverse initiatieven en verschilde 
deze rol bij de projecten die wel en de projecten die niet zijn gesubsidieerd 
in het kader van Samenleving en criminaliteit?53 
Voor zover het projecten betrof die géén subsidie in het kader van 
Samenleving en criminaliteit ontvingen werden slechts door 7 responden-
ten concrete uitgangspunten genoemd. Van deze 7 respondenten werd 
slechts door 1 respondent (lokale uitvoering) antwoord gegeven op de vraag 
hoe groot de rol was die de uitgangspunten speelden bij het nemen van 
beslissingen. Dat antwoord luidde: een grote rol. Op de vraag in hoeverre 
andere overwegingen dan een rol hebben gespeeld bij het nemen van beslis-
singen werd door 3 respondenten antwoord gegeven. De antwoorden -alle 
afkomstig van interviews met de lokale uitvoering- waren: 2x 'grote rol' en 
lx 'weet niet'. De andere overwegingen werden als volgt geconcretiseerd: de 
haalbaarheid; het moet betreffen een bekende dader en uitvoering geven 
aan het beleidsplan.54 
Voor wat betreft projecten die wel een subsidie in het kader van Samen-
leving en criminaliteit ontvingen beantwoordden 4 respondenten de vraag 
naar de rol die de diverse uitgangspunten hebben gespeeld bij het nemen 
van beslissingen.55 Door 1 respondent (lokale uitvoering) werd gesteld dat de 
uitgangspunten géén rol speelden bij het nemen van beslissingen. Door 2 
respondenten (beide lokale uitvoering) werd de rol van de uitgangspunten 
gezien als een grote rol en door 1 respondent als een kleine rol. Door 5 
respondenten (5x lokale uitvoering)56 werd gesteld dat andere overwegingen 
een grote rol hebben gespeeld. Deze overwegingen bestonden uit: 
51 Zie art. 3 lid 1 van het Besluit bijdragen bestuurlijke preventie criminaliteit, Stbl. 1987, 
nr. 313. 
52 Citaat uit interview lokale coördinatie. 
53 Het betreft hier alleen de initiatieven die zijn genomen nadat Samenleving en crimi-
naliteit is gepubliceerd. Bijlage I vraag 42 en vraag 64. 
54 Bijlage I vraag 43 en vraag 44. 
55 Bijlage I vraag 65 en vraag 66.14 respondenten hadden eerder concrete uitgangspunten 
genoemd. 
56 De 4 gevallen die op de vraag naar de rol van de initiatieven een echt antwoord gaven 
en 1 geval dat die vraag niet beantwoordde. 
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l.u. totaal 
praktische overwegingen zoals 
haalbaarheid, kostenaspect, wie moeten 
erbij worden betrokken, wie hebben er 
baat bij enzovoorts 
actuele omstandigheden 
geldende regels 
probleem concreet maken 
ideeën uit andere gemeenten 
bestaande projecten 
5 5 
Deze vragen werden te weinig beantwoord om hier conclusies aan te kun-
nen verbinden. Opmerkelijk is wel dat de respondenten op lokaal uitvoe-
rend niveau aan andere overwegingen zo'n grote rol toekenden. 
5.4.8. Middelen en instrumenten 
Een punt wat regelmatig in de interviews naar voren kwam was het gebrek 
aan instrumenten en aan middelen om het beleid uit te voeren. Zie bij-
voorbeeld de antwoorden op de vraag naar punten die in het landelijk 
beleid werden gemist: "De nota Samenleving en criminaliteit een beetje 
presenteren als hier is het dan, dit is de beleidsnota. Lokale overheden ga er 
maar mee aan de slag. Vervolgens ook een beetje doen alsof de 45 miljoen 
gulden die besteedbaar is enorm is. Als we ons realiseren dat 45 miljoen 
gulden beschikbaar is voor een periode van vijf jaar voor heel Nederland, 
dan kunnen we ons wel realiseren dat dat peanuts zijn. Bovendien, als aan 
de andere kant via allerlei bezuinigingen datgene wat in Samenleving en 
criminaliteit wordt gepresenteerd een beetje weer gefrustreerd wordt, ja dan 
kun je zeggen dat je daar wel iets in mist. Ik bedoel hoe is dat met elkaar te 
rijmen?"37 
Op de algemene vraag over welke financiële en andere steun ter 
uitvoering van het lokale beleid kon worden beschikt, werd als volgt geant-
woord:58 
57 Citaat interview lokale coördinatie. 



































Deze steun werd gegeven door:59 
centrale overheid 
gemeente 
































Op de vraag of deze middelen aan de lokale behoeften voldeden60 werd door 
11 respondenten geen antwoord gegeven. Door 1 respondent werd 'weet 
niet' geantwoord; door 9 respondenten werd geantwoord 'nee, de middelen 
voldoen niet aan de lokale behoeften' en door 6 respondenten werd geant-
woord 'ja, ze voldoen wel aan de lokale behoeften'. 
Door de 9 respondenten die antwoordden dat de middelen niet toerei-
kend waren, werden de volgende middelen aangegeven waarover men zou 
willen beschikken:61 
r.c. I.e. l.u. totaal 
financiële middelen - 5 - 5 
mankracht 4 - 4 
continuïteit 1 1 - 2 
De initiatieven die stamden uit de tijd na de publikatie van Samenleving en 
criminaliteit en die géén subsidie uit de subsidiepot ontvingen, ontvingen 
59 Bijlage I vraag 74. 
60 Bijlage I vraag 75. 
61 Bijlage I vraag 76. 
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hun (financiële) steun van de gemeentelijke overheid en/of van de poli-
tie.62 
Ook wanneer een gesubsidieerd Samenleving-en-criminaliteitproject be-
stond, werd de vraag gesteld of voor deze initiatieven (financiële) steun 
werd ontvangen en van wie.63 Door 5 respondenten werd op deze vraag niet 
geantwoord, 5 respondenten zeiden steun te ontvangen van de gemeentelij-
ke overheid en 9 respondenten van de centrale overheid, 5 andere respon-
denten antwoordden steun te ontvangen van zowel gemeentelijke als cen-
trale overheid, 1 respondent antwoordde geen enkele steun te ontvangen.64 
Hieruit kan worden afgeleid dat een aantal geïnterviewden óf slecht is 
geïnformeerd over de financiële kant van een bepaald project, óf niet vol-
doende onderscheid kan maken tussen de diverse vaak gelijktijdig wer-
kende categorieën projecten. Wanneer het laatste het geval is, zegt dit ook 
iets over de validiteit van de antwoorden op de andere vragen met betrek-
king tot de verschillende initiatieven. 
Van de 14 respondenten die stelden steun van de centrale overheid te 
ontvangen, wisten er slechts 4 te vertellen dat er voorwaarden aan die steun 
waren verbonden (2x lokale coördinatie en 2x lokale uitvoering).65 De voor-
waarden bestonden volgens hen uit het instellen van een begeleidings-
commissie (2x) en uit een evaluatieverplichting (2x).66 
De financiering en de door de (centrale) overheid daaraan verbonden 
(évalua tie)voorwaarden67 zijn dus niet voor iedereen even duidelijk. 
De geïnterviewden gaven op de vraag over welke bestuurlijke instrumen-
ten ter uitvoering van het lokale beleid ze konden beschikken de volgende 
antwoorden:68 
62 Bijlage I vraag 45. Van de 15 gevallen die zeiden dergelijke projecten te kennen werd 4 
maal te kennen geven dat daar geen steun voor werd ontvangen (lx regionale 
coördinatie, 2x lokale coördinatie en lx lokale uitvoering). In 2 gevallen werd deze 
vraag niet beantwoord (lx regionale coördinatie en lx lokale coördinatie) en in 2 geval-
len luidde het antwoord 'weet niet' (lx lokale coördinatie en lx lokale uitvoering). 
63 Bijlage I vraag 59. 
64 Er waren 5 gevallen waarin werd aangegeven dat geen steun werd ontvangen van de 
centrale overheid, terwijl in de betreffende gemeenten wel degelijk een binnen het kader 
van Samenleving en criminaliteit gesubsidieerd project bestond. Er was ook 1 geval 
waarin werd aangegeven steun van de centrale overheid te ontvangen, terwijl er in die 
gemeente géén binnen het kader van Samenleving en criminaliteit gesubsidieerd project 
bestond. 
65 Bijlage I vraag 60. In 9 gevallen werd de vraag of er voorwaarden aan die steun waren 
gesteld niet beantwoord, in 1 geval luidde het antwoord dat er géén voorwaarden waren 
gesteld. 
66 Bijlage I vraag 61. 
67 Zie de artt. 7 en 12 van het Besluit bijdragen bestuurlijke preventie criminaliteit, Stbl. 
1987, nr. 313. 
68 Bijlage I vraag 77. 
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г.с. I.e. l.u. totaal 
apv - 6 - 6 
(voorwaarden bij) subsidieverlening/ 
vergunning - 6 - 6 
voorlichting/advisering aan het 
bestuur - 2 2 4 
samenwerkingsverbanden 2 - 1 3 
bevoegdheden omschreven in diverse 
wetten zoals gemeente-, onderwijs-
en drank- en horecawet - 2 - 2 
financiële middelen 1 - - 1 
bestuursdwang - 1 - 1 
overige instrumenten zoals gezond 
verstand en overredingskracht 2 - - 2 
(nog) geen - 2 - 2 
weet niet - 4 - 4 
geen antwoord - 1 4 5 
Verschillende categorieën respondenten noemen verschillende soorten in-
strumenten. Vooral instrumenten waarover de geïnterviewden zelf kun-
nen beschikken worden genoemd. Waneer deze opsomming wordt geplaatst 
naast de mogelijkheden genoemd in hoofdstuk 7, blijkt dat de kennis van 
het bestuurlijk instrumentarium beperkt en zeker niet bij alle betrokkenen 
aanwezig is. Van de respondenten op het lokale uitvoeringsniveau was dit 
te verwachten. Van regionaal en lokaal coördinatieniveau viel meer kennis 
te verwachten. Met name bestuursdwang en bevoegdheden omschreven in 
diverse wetten werden weinig genoemd. 
De geïnterviewden gaven aan over de volgende juridische instrumenten 
te kunnen beschikken:69 
geen 
in de wet aan politie en justitie 
toegekende bevoegdheden 3 
apv 
verhaalsrecht/schadeverhaal 
overige instrumenten zoals speciale 
afspraken met justitie te weten 
snel en consequent reageren en iemand 
de toegang ontzeggen - 2 1 3 
weet niet - 1 - 1 
geen antwoord 1 1 4 6'° 
69 Bijlage I vraag 78. 
70 Door één respondent (lokale coördinatie) werd geantwoord dat per geval moet worden 

















Ook deze antwoorden getuigen van geringe kennis. Slechts een beperkt aan-
tal instrumenten kunnen worden gekwalificeerd. Vooral van de antwoor-
den van het coördinatieniveau had ik meer verwacht. 
Op de vraag over welke instrumenten de geïnterviewden zouden willen 
kunnen beschikken werd het volgende geantwoord:71 
r.c. I.e. l.u. totaal 
financiële middelen/mankracht . 4 - 4 
verandering van wetgeving bijvoorbeeld 
met betrekking tot opsporing, het af-
dwingen van aangifte en het 
scheppen van de mogelijkheid voor het 
OM zelf een kort geding te entameren 2 1 - 3 
medewerking afdwingen - - 2 2 
alternatieve sancties - 2 - 2 
zodanige organisatievorm dat dingen 
snel kunnen worden geregeld - - 1 
meer gemeentelijke bevoegdheden - 1 -
middels apv mensen kunnen ver-
wijderen - 1 -
politie niet al te moeilijk maken - 1 -
toegankelijkheid van vertrouwelijke 
gegevens - 1 -
mogelijkheid tot tijdelijke 
cafésluiting - 1 -
duidelijker landelijk beleid dat 
de teugels strakker aantrekt - 1 -
goed overlegorgaan om het bestuur 
te adviseren 1 
weet niet - 3 - 3 
geen antwoord 2 4 4 10 
Uit deze antwoorden kan eveneens worden afgeleid dat verschillende cate-
gorieën respondenten verschillende instrumenten noemen. In de volgende 
hoofdstukken72 wordt een aantal instrumenten ter voorkoming en bestrij-
ding van veel voorkomende criminaliteit genoemd. Uit deze hoofdstukken 
zal blijken dat kan worden beschikt over een ruim assortiment instrumen-
ten. Voorwaarde is wel dat diegenen die maatregelen willen nemen ter 
voorkoming en bestrijding van veel voorkomende criminaliteit voldoende 
kennis moeten hebben van de verschillende mogelijkheden en deze moge-
71 Bijlage I vraag 79. 
72 Zie de hoofdstukken 6 en 7. 
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lijkheden creatief moeten gebruiken. In 1 geval werd door een respondent 
zelf al opgemerkt dat van bestaande instrumenten creatiever gebruik zou 
moeten worden gemaakt (lokale coördinatie). Wanneer er een gedegen ken-
nis van bestaande instrumenten aanwezig is, zal de behoefte aan 'nieuwe 
instrumenten' naar alle waarschijnlijkheid kleiner zijn. Zo kunnen de 
'gemiste instrumenten' die betrekking hebben op het verwijderen van 
mensen en op de tijdelijke cafésluiting met bestaande instrumenten zoals 
art. 168 en art. 219 Gem.wet en via het verbinden van voorwaarden aan een 
vergunning worden gerealiseerd. Ook de gemeentelijke organisatievorm 
kan, met inachtneming van de grenzen die de gemeentewet daaraan stelt, 
door de lokale overheid worden aangepast. Te denken valt hier bijvoorbeeld 
aan het instellen van stuur- en projectgroepen en aan de manier waarop 
vorm wordt gegeven aan het driehoeksoverleg. 
5.4.9. Aanleiding tot bepaalde initiatieven 
Om te kunnen achterhalen wat de aanleiding tot het starten van initiatie-
ven na het verschijnen van het beleidsplan en het openstellen van de 
subsídiepot was, werden vragen van deze strekking gesteld met betrekking 
tot initiatieven die in het kader van het beleidsplan subsidie hebben ontvan-
gen.73 De antwoorden luidden: 
r.c. I.e. lu. totaal 
gestegen criminaliteit en groeiende 
gevoelens van onveiligheid 
subsidie 
landelijke en gemeentelijke 
beleidsnota's 
overige aanleidingen zoals bijvoor-
beeld toenemende belangstelling o.a. 
van de politiek voor criminaliteit 

















Door 2 respondenten kon geen aanleiding worden genoemd. De genoemde 
aanleidingen kunnen als volgt kort worden samengevat: als gevolg van de 
gestegen criminaliteit en de groeiende gevoelens van onveiligheid vatte 
meer en meer de gedachte post hieraan iets te moeten doen. Dit resulteerde 
in een aantal landelijke en gemeentelijke beleidsnota's en initiatieven. Dat 
aan dit beleid in een aantal gevallen een financiële tegemoetkoming was 
verbonden zal zeker voor een aantal mensen (mede) aanleiding zijn 
geweest dit beleid uit te voeren: "Ik heb een aantal bijeenkomsten meege-
73 Bijlage I vraag 52 en vraag 53. 
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maakt waarbij informatie werd gegeven over de mogelijkheden om subsidie 
te krijgen uit de pot van Samenleving en criminaliteit. Je krijgt dan toch een 
beetje het gevoel van slaat dat beleid nu wel of niet aan, wat loopt er, wat is 
er nou gerealiseerd? Ik heb een beetje het gevoel dat door die subsidieworst 
een aantal mensen fors in beweging zijn gegaan, allerlei dingen hebben 
opgestart waarvan je je op zich zelf al zou kunnen afvragen: zou men dat 
ook gedaan hebben als er geen subsidie tegenover zou hebben gestaan. 
Waarbij ik snel geneigd ben te zeggen: nee, of minder snel. Het geeft mij een 
beetje het gevoel dat via deze strategie en methodiek zaken wel in beweging 
zijn gekomen, aanvankelijk niet vanuit die motieven die wellicht bedoeld 
zijn, maar dat toch in tweede instantie een stuk bezinning heeft plaats-
gevonden waarbij de richting die beoogd is toch wel voor een belangrijk 
gedeelte gevolgd kan worden." en "Overigens is het denk ik zo dat de subsi-
die de zaak aan het rollen gebracht heeft."7* Deze citaten geven een beeld 
van de rol die de subsidie in bepaalde gevallen heeft gespeeld. 
5.4.10. Uitvoering 
Bij de vragen die aan de lokale coördinatie en aan de regionale coördinatie 
zijn gesteld stond een aantal vragen naar de uitvoerders van het beleid. Dit 
om te achterhalen wie (welke organisaties of welke personen) het beleid/ 
project uitvoerden.75 
Wanneer er in één gemeente meerdere van deze projecten bestonden 
werd er -in onderling overleg- één project uitgekozen aan de hand waarvan 
de vragen werden beantwoord. Zo konden per gemeente de uitvoerders van 
een beperkt aantal projecten worden achterhaald. Op de vragen naar wie de 
uitvoerders waren, werd slechts door weinig respondenten een duidelijk 
antwoord gegeven. De meeste respondenten verwezen naar een organisatie 
of instelling. Naar mate het onderzoek vorderde bleek het moeilijk om op 
lokaal uitvoerend niveau de organisatiestructuur, de infrastructuur te ach-
terhalen en zodoende de meest geschikte personen te vinden om te kunnen 
interviewen. 
Uit het feit dat de lokale uitvoering niet duidelijk in beeld te krijgen of te 
traceren is, kan het volgende worden afgeleid: vanaf het begin is uitgegaan 
van de veronderstelling dat de vertaling van theorie naar beleid en van 
beleid naar praktijk een verwatering van ideeën zou inhouden (met ver-
watering wordt bedoeld een theorie die op hoog niveau helder en duidelijk 
is en die door de diverse vertalingen, de externe druk enzovoorts op lager 
niveau veel minder duidelijk, veel minder helder is, óf een toenemende 
druk van de externe omstandigheden naar mate een praktischer niveau 
wordt bereikt en wel zodanig dat de toevoegingen de oorspronkelijke ideeën 
overheersen). Wanneer de praktijk, de lokale uitvoering echter niet duide-
74 Beide citaten zijn afkomstig uit lokale coördinatie-interviews. 
75 Bijlage I vragen 55 tot en met 58. 
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lijk in beeld komt, verwateren niet alleen de ideeën maar verwatert ook de 
organisatie, de infrastructuur. 
Wanneer de organisatie, het creëren van infrastructuur achterblijft kan 
worden afgevraagd wie er nu eigenlijk uitvoert en wie er verantwoordelijk 
is voor de uitvoering. Er is een landelijk beleid, een lokaal beleid en waar 
zijn de projecten? Waar zijn de contactpersonen? Hoe kan de overheid op 
deze manier inzicht en overzicht krijgen op de projecten? Hoe kan ze hier 
toezicht op houden en hier conclusies aan verbinden? Het lijkt alsof som-
mige projecten spoorloos verdwijnen. 
Op het niveau van de regionale en lokale coördinatie bestaat vaak wel 
weet van het bestaan van een project 'op papier' (uit nota's, verslagen en 
dergelijke), maar wie het feitelijk uitvoert, hoe het project er feitelijk uitziet, 
wie het evalueert enzovoorts, daar bestaat in een aantal gevallen nauwelijks 
kennis van. Dit zou reden zijn om aan de evaluatie strengere eisen te 
stellen; om op deze wijze een duidelijk beeld te krijgen van de 'in het niets 
verdwijnende' projecten. 
Een voorbeeld hiervan wordt gevormd door één van de onderzochte ge-
meenten: deze gemeente kreeg volgens het Tussenrapport bestuurlijke 
preventieprojecten subsidie voor een winkelcentrumproject. Door de geïn-
terviewden wordt dit winkelcentrumproject echter niet in verband met de 
subsidie van de overheid genoemd. Er werden wel andere projecten ge-
noemd, maar daarover rept de overheid weer niet in haar tussenrapport! 
Een manier om aan projectbewaking te doen is een nieuwe organisatie te 
creëren. Om te achterhalen of er voor de uitvoering van dit nieuwe beleid 
nieuwe organisaties in het leven zijn geroepen of dat deze nieuwe ideeën 
worden uitgevoerd door bestaande structuren/organisaties werd aan 
degenen die zeiden op de hoogte te zijn van het bestaan in hun gemeente 
van initiatieven die zijn ontstaan nadat Samenleving en criminaliteit is ge-
publiceerd en die bovendien een subsidie uit de subsidiepot ontvingen, een 
aantal vragen ter zake van de uitvoering van deze initiatieven gesteld. 
De geïnterviewden antwoordden op de vraag of de projecten bij reeds 
bestaande organisaties of instellingen aansloten het volgende:76 
r.c. I.e. l.u. totaal 
nee, de projecten sluiten niet aan 
bij een reeds bestaande instelling 
ja, bij maatschappelijke organisaties 
ja, bij de politie 
ja, bij de gemeente 
ja, bij bedrijfsleven/middenstand 
ja, bij bestaande projecten zoals 
bijvoorbeeld Halt 


































76 Bijlage I vraag 55. 
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Van deze uitvoerders werd 6 keer gezegd dat ze speciaal voor deze taak in 
dienst zijn genomen, 9 keer dat ze deze uitvoerende werkzaamheden ver-
richtten naast of in het kader van een andere baan en 4 keer werd gezegd dat 
er zowel mensen speciaal voor deze taak zijn aangenomen als mensen die 
de uitvoerende werkzaamheden verrichten naast of in het kader van een 
andere baan.78 
Wanneer het beleid door bestaande organisaties wordt uitgevoerd bestaat 
het gevaar dat op de oude voet wordt doorgegaan met het verrichten van 
werkzaamheden die ook al werden verricht voor de uitvoering van een op 
Samenleving en criminaliteit gebaseerd initiatief tot haar taken ging beho-
ren. In de meerderheid van de gevallen worden de uitvoerende werkzaam-
heden verricht naast of in het kader van een andere baan. In deze gevallen 
is het gevaar dat een nieuwe aanpak opgaat in een oude werkwijze groter 
dan wanneer voor het verrichten van de genoemde uitvoerende werkzaam-
heden 'vers bloed' wordt aangetrokken. Vanuit deze invalshoek zou het 
wellicht beter zijn geweest wanneer vaker mensen speciaal voor de uitvoe-
ring zouden zijn aangetrokken. 
5.4.11. Strijd tussen beleid en praktijk 
De meeste strijd tussen beleid en praktijk, wanneer het gaat over het 
uitvoeren van projecten die zijn gestart nadat Samenleving en criminaliteit 
is gepubliceerd en die binnen het kader van dit beleidsplan worden gesubsi-
dieerd, bestond volgens de geïnterviewden op de volgende punten: 
77 Bijlage I vraag 56. 
78 Bijlage I vraag 58. Op deze vraag werd 2 maal geen antwoord gegeven. 
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l.u. totaal 
mensen zijn onvoldoende gemotiveerd/betrokken 
om het beleid uit te voeren 2 2 
onvoldoende kennis over het beleid 2 2 
overheid mag niet alles aan de burger overlaten 1 1 
mensen moeten worden overtuigd van het nut 
van het beleid 1 1 
aantal punten van het beleid zijn moeilijk 
uitvoerbaar 1 l " 
Dit zijn aanwijzingen dat het beleid niet altijd optimaal is geïmplementeerd. 
5.4.12. Project-eisen 
Aan de gemeenten waar een lokaal proefproject dat binnen het kader van 
Samenleving en criminaliteit is gesubsidieerd is opgezet, zijn twee pakket-
ten met eisen gesteld: 
I de ene groep eisen zijn eisen die de overheid stelt aan de gemeenten 
om voor subsidie in aanmerking te komen. Deze eisen zijn erg ruim 
gesteld, bijvoorbeeld: originaliteit, het project met eigen middelen 
voort kunnen zetten, financiering en evaluatie;80 
Π de andere groep eisen zijn eisen die de verschillende personen die 
waren betrokken bij de evaluatie (zoals bijvoorbeeld het WODC en 
de universiteiten) aan de gesubsidieerde projecten stellen om tot een 
goede, degelijke en zoveel mogelijk onderling vergelijkbare evalua­
tie te komen. 
a d i - Met betrekking tot het naleven van de gestelde voorwaarden: 
Als eenmaal een subsidie is verleend zijn aan het niet nakomen van 
de voorwaarden -voor zover mij bekend- geen directe consequenties 
verbonden. Wel bestaat er eventueel de mogelijkheid van het in­
trekken van nog niet uitgekeerde subsidie. Indirect bestaan er na­
tuurlijk wel consequenties zoals bijvoorbeeld de goede naam van de 
gemeente en de verstandhouding met de centrale overheid. "Er is 
vanuit het ministerie ook de eis gesteld dat ze zouden worden 
betrokken bij de evaluatie van het project, bij tussentijdse evaluaties 
en tussentijdse bijeenkomsten over het project. Nou, dat is dus niet 
gebeurd. En daar is wel een keer een brief over gekomen dat het zou 
79 Bijlage I vraag 63. Op deze vraag werd slechts in 4 gevallen (4x lokale uitvoering) 
antwoord gegeven, in alle andere gevallen kwam geen antwoord. 
80 Zie de brief van de ministeries en het Besluit van 3 juni 1987, houdende regels inzake 
het beschikbaar stellen van bijdragen uit 's Rijks kas in kosten voor lokale projecten ter 
voorkoming van criminaliteit, ook wel Besluit bijdragen bestuurlijke preventie ge­
noemd, Stbl. 1987, nr. 313. 
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moeten gebeuren en welke 'move' ze daar nou aan hebben gegeven 
binnen de gemeente dat weet ik niet precies. ... Ik weet wel dat het 
niet zo is gegaan zoals de eisen waren van het ministerie aan de 
и itgeleende gelden. " 8 1 
- Met betrekking tot de eis van de originaliteit: 
Het was een subsidievoorwaarde, gesteld door de overheid, om van 
de gemeenten en andere initiatiefnemers te eisen dat ze met een ori­
gineel project moesten komen. 
Het is mijns inziens erg moeilijk om op dit terrein maar einde­
loos origineel te zijn. Wanneer er een probleem ligt, bijvoorbeeld 
vandalisme, en er zijn een x-aantal oplossingen voor gevonden, dan 
is de x+le oplossing niet meer origineel, maar een variant op een 
originele oplossing (details veranderen, kleine aanpassingen in 
verband met lokale omstandigheden enzovoorts). 
Bovendien, waarom zou iedereen opnieuw het wiel uit proberen 
te vinden, wanneer er elders voorbeelden genoeg te vinden zijn? 
"We hebben op een gegeven moment bericht gekregen dat er 
mogelijkheid was om subsidie aan te vragen. De deadline voor de 
subsidie-aanvraag lag tien dagen na het binnenkomen van het 
bericht. Dus, we hadden tien dagen om een project in elkaar te 
timmeren en voor zover je al origineel kunt zijn op het gebied van 
de preventie van kleine criminaliteit is het toch wel een erg korte 
tijd om daar iets origineels voor te verzinnen. Ik ben toen samen 
met ... van de gemeente aan de slag gegaan, in de literatuur gedoken. 
Het Halt-project is al een bekend verschijnsel in Nederland: 
Rotterdam, Den Haag, Eindhoven, Dordrecht, daar waren al Halt-
projecten. Daar heb ik even mijn licht opgestoken en ik heb er een 
van de maatregelen, het van de grond brengen van een structuur 
om vandalismeschade door vandalen zelf te laten herstellen, in het 
project opgenomen. Zo is het Halt-project van de grond gekomen. 
Toen die maatregel eenmaal gesubsidieerd was, was het gemeen­
tebestuur eraan verplicht en is het dus ook van de grond geko­
men."
62
 Uit dit citaat komt naar voren dat het informeren naar en 
het overnemen van reeds bestaande initiatieven om veel voor­
komende criminaliteit tegen te gaan, een in de praktijk gehanteerde 
methode is om te komen tot een 'eigen' initiatief. 
De vraag rijst waarom de overheid zelf geen voorlichting geeft 
aan gemeenten, over bijvoorbeeld manieren om winkeldiefstal te­
gen te gaan, zodat deze gemeenten kunnen zien wat ze, gezien de 
plaatselijke omstandigheden, voor mogelijkheden hebben en wat ze 
verder nog kunnen doen. 
81 Citaat uit interview lokale uitvoering. 
82 Citaat uit interview lokale coördinatie. 
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Doordat overal verschillende projecten zijn opgezet is het heel 
moeilijk -misschien zelfs wel onmogelijk- deze projecten met elkaar 
te vergelijken of te concluderen dat deze projecten de criminaliteit 
hebben beïnvloed (of niet). De overheid heeft van de haar ter be-
schikking staande mogelijkheid (in bepaalde gevallen) plaatsen aan 
te wijzen die geen experiment mogen beginnen, zodat bij de evalua-
tie van het experiment ook kan worden gekeken naar de ontwikke-
ling in plaatsen zonder experiment, in dit beleid geen gebruik ge-
maakt. Mijns inziens ten onrechte. Nu zijn er in de meeste grote 
plaatsen projecten en is het moeilijk nog een controlegroep van 
plaatsen zonder projecten samen te stellen. 
- Met betrekking tot de eis van ßnanciering: 
Als een gemeente zelf een project moet gaan finanderen, dan gaat de 
vraag spelen: wat gaat het ons kosten en wat levert het ons op? Dit 
laatste -met name natuurlijk het vaststellen van de baten- is erg 
moeilijk. Zelfs al beschikt een gemeente over goede schaderegistra-
ties, wat vaak niet het geval is, dan nog is het moeilijk te bepalen of 
eventuele baten (daling van de criminaliteit en/of van de kosten 
hiervan enzovoorts) sec toe te schrijven zijn aan de projecten of dat 
er nog andere factoren in het spel zijn. En wat te denken van bij-
voorbeeld een eventuele vermindering van de onveiligheidsgevoe-
lens van de burgers, dit is ook een bate van een project, maar op 
welke wijze kan dit worden gemeten? Stel het geval dat één van de 
doeleinden die een bepaald project wil trachten te bereiken is het 
vergroten van de aangiftebereidheid van de burger. Wanneer deze 
opzet slaagt, stijgt het aantal aangiften. Als deze gegevens verkeerd 
worden geïnterpreteerd lijkt het alsof de criminaliteit stijgt ondanks 
het project. Kortom, een kosten-baten afweging is een moeilijke 
zaak. 
ad Π - onderscheid externe en interne personen die bij de evaluatie zijn 
betrokken; 
- wanneer de subsidie is toegekend en -op papier- aan de subsidie-
eisen is voldaan, dan komen in het uitvoerend stadium van het 
project de personen die bij de evaluatie zijn betrokken daar met 
hun eisen bovenop. Dat dit niet altijd probleemloos verloopt blijkt 
wel uit de ervaringen van degenen die een randgroepjongerenpro­
ject in Oss hebben geëvalueerd.83 
In de 24 gevallen waarin het bestaan van een gesubsidieerd Samenleving-
en-criminaliteitproject door de respondenten werd erkend, werd door 10 res-
pondenten gesteld dat deze initiatieven tussentijds werden geëvalueerd. 
83 Meijer, ]., M. Quanjel en J. Fiselier, 1990b, pp. 158-168. Tevens J. uit Beijerse, С Fijnaut en 
H. Moerland, 1990, pp. 144-157. 
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Door 3 respondenten werd geantwoord dat er nog geen tussentijdse evalua-
ties hadden plaatsgevonden, maar dat er al wel plannen in die richting wa-
ren.84 Het beleid werd geëvalueerd door: 
r.c. I.e. l.u. totaal 
intern, door betrokkenen bij 
het uitgevoerde beleid - 2 2 4 
intern, door speciaal daarvoor 
aangetrokken personen - 1 - 1 
extern, door speciaal daarvoor 
aangetrokken personen 1 2 3® 
De projecten werden op regelmatige tijdstippen (4x) en aan het einde van 
een project geëvalueerd (6x).86 De wijze van evalueren werd door 6 res-
pondenten als bezinning op het beleid en door 4 respondenten als effect-
meting bestempeld.87 In 2 gevallen hadden zich naar aanleiding van deze 
evaluaties kleine wijzigingen in het beleid voorgedaan. Het betrof beide 
keren wijzigingen met betrekking tot de uitvoering.88 
Op lokaal niveau ontbreekt in een aantal gevallen een lokaal beleids-
plan.89 Wanneer een lokaal beleidsplan ontbreekt en het criminaliteitsbe-
strijdingsbeleid eigenlijk bestaat uit een optelsom van projecten, dan is er 
mijns inziens onvoldoende geprobeerd een totaalbeeld van de situatie te 
krijgen. Op dit totaalbeeld zou een aantal -al dan niet samenhangende-
projecten moeten worden gebaseerd. Er kan dan een geïntegreerd beleid 
worden gevoerd. Er bestaat een overzicht van het beleid en het beleid is 
inzichtelijk voor een ieder. Dit alles ontbreekt als een lokaal beleidsplan 
ontbreekt. Wanneer iedere gemeente een lokaal beleidsplan zou hebben dan 
zou het voor de centrale overheid een goed middel zijn om op de hoogte te 
blijven van wat er zich in den lande allemaal afspeelt (zicht houden op de 
decentrale aanpak van veel voorkomende criminaliteit).90 
84 In 1 geval werd 'weet niet' geantwoord en in 10 gevallen werd niet geantwoord. Bijlage I 
vragen 67 tot en met 72. 
85 Door wie het beleid werd geëvalueerd, werd beantwoord aan de hand van de 13 
gevallen die stelden dat er een evaluatie is of dat er plannen in die richting zijn. Op 
deze vraag werd in 6 gevallen niet geantwoord. 
86 De vraag wanneer het lokale beleid werd geëvalueerd werd in 3 gevallen niet beant-
woord. 
87 Deze vraag (op welke wijze vindt de evaluatie plaats) werd in 6 gevallen niet beant-
woord. 
88 In 8 gevallen werd geen antwoord gegeven op de vraag of zich naar aanleiding van de 
evaluaties reeds wijzigingen in het beleid hadden voorgedaan. 
89 In 5 gevallen werd gesteld dat een lokale beleidsnota ontbrak. In 13 gevallen werd ge-
zegd dat op lokaal niveau wel een beleidsnota bestond. In 9 gevallen werd niet geant-
woord. 
90 Zie de kritische kanttekeningen van Snel in par. 3.3.3.2. 
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5.4.13. Nieuwe impuls? 
Is het landelijk beleid nu een nieuwe impuls, of is het een voortzetting van 
of een variant op datgene wat al gaande was?91 De meerderheid van de 
geïnterviewden zag het landelijk beleid als een nieuwe impuls (23x).92 Door 
12 respondenten werd te kennen gegeven dat het een voortzetting was van 
datgene wat al gaande was:93 "Als ik nou even moet vergelijken met vóór 
dat dit beleidsplan er was en nu het er is, is er praktisch voor ons niL· veran-
derd. Het werk wat wij doen is eigenlijk precies hetzelfde. Voor die tijd 
hadden wij ook nog wel eens projecten op scholen of iets dergelijks. Die 
hebben we nu nog wel eens. Dus, praktisch gezien is er voor ons aan de 
hand van dit beleidsplan niets veranderd."94 Door 2 respondenten werd het 
landelijk beleid gekenschetst als een variant op wat al gaande was (2x lokale 
coördinatie). Door 1 respondent werd zover gegaan dat werd gesteld dat 
actuele omstandigheden in de eigen omgeving veelal de aanleiding zijn om 
iets aan te pakken en niet het overheidsbeleid.95 
Uit het voorgaande valt af te leiden dat het criminaliteitsbestrijdings-
beleid zoals ontwikkeld in het beleidsplan Samenleving en criminaliteit en 
de daarop volgende nota's door de meerderheid van de geïnterviewden 
wordt gezien als een nieuwe impuls. Vóór de publikatie van Samenleving 
en criminaliteit bestonden er echter ook al de nodige initiatieven om veel 
voorkomende criminaliteit tegen te gaan. "Wi/ waren duidelijk al bezig op 
een paar punten. Samenleving en criminaliteit heeft op een gegeven 
moment ook dingen beschreven die we al wisten, maar wel in een goed 
kader geplaatst en heeft toen die subsidiemogelijkheid ons een fains gegeven 
om één van die projecten nog eens wat te verbreden, en beter aan te pakken 
dan we deden. Dus, dan zeg ik heel materieel gezien heeft het feit dat er aan 
dat verhaal een financiële paragraaf zat wel gunstige invloed gehad."96 
Een interessant detail is wellicht dat sommige van de initiatieven die 
reeds bestonden vóór de publikatie van Samenleving en criminaliteit later 
zijn ingediend om voor subsidiëring in het kader van Samenleving en 
criminaliteit in aanmerking te komen: "Het waren projecten die al ontwik-
keld waren, die er dus al lagen, en je weet hoe dat gaat, op een gegeven 
moment komt er dan een subsidieregeling in de bus vallen, en och nou dit 
hebben we en ja dien maar in. ... Zoals dat meestal gaat met een subsi-
dieregeling, daar heb je ook maar heel kort tijd voor, die (de subsidieregeling 
MV) wordt bedacht, die gaat de deur uit en dan moet je over een maand of 
91 Bijlage I vraag 87. 
92 4x regionale coördinatie, 14x lokale coördinatie en 5x lokale uitvoering. 
93 Эх regionale coördinatie, 8x lokale coördinatie en lx lokale uitvoering. Dit neemt niet 
weg dat het landelijk beleid als een impuls kan worden gezien. 10 respondenten ant-
woordden dat het landelijk beleid zowel een impuls als een voortzetting van wat al 
gaande was betekende (Эх regionale coördinatie, 6x lokale coördinatie en lx lokale 
uitvoering). 
94 Citaat uit interview lokale coördinatie. 
95 In 1 geval werd niet geantwoord (lokale uitvoering). 
96 Citaat uit interview lokale coördinatie. 
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over twee maanden iets indienen. Het zou al bijna niet kunnen dat je heel 
snel iets bedenkt, want het moet ook nog de goedkeuring van het 
driehoeksoverleg hebben, dat je heel snel iets bedenkt wat er dan nog niet 
ligt."97 
Er bestond dus al een mentaliteit waarin aandacht werd besteed aan het 
voorkomen en bestrijden van veel voorkomende criminaliteit. "Dat, zon-
der dat wij nou precies wisten wat er in Samenleving en criminaliteit kwam 
te staan, wij natuurlijk toch al een heleboel van die dingen deden. Het komt 
niet uit het niets voort, het zit in de tijdgeest als het ware. Het bestond al en 
heeft alleen een enorme impuls gekregen door zo'n plan."96 
De ideeën zoals verwoord in de rapporten van de Commissie Roethof en de 
daarop volgende plannen en nota's worden ervaren als een goed initiatief. 
Het heeft mensen aan het denken gezet over het voorkomen en bestrijden 
van veel voorkomende criminaliteit: heeft verwoord dat iedereen een eigen 
verantwoordelijkheid heeft met betrekking tot criminaliteitsbestrijding. "Je 
wordt wakker gemaakt door zo'n landelijk verhaal, je gedachten die structu-
reren zich wat en dan pak je een of twee dingen, de krenten pak je uit de 
pap. "" 
Er leven bij de respondenten wel kritiekpunten. De uitwerking en im-
plementatie van de ideeën laten te wensen over. De volgende twee citaten 
adstrueren deze opvatting: "Het sterke punt is dat men toch op een gegeven 
moment heeft gezegd wij moeten hier iets aan doen, wij moeten ... de kleine 
criminaliteit een halt toeroepen en proberen middelen en instrumenten te 
vinden om dat te bestrijden. Ik denk dat het sterke punt is dat men dat in de 
politiek toch onderkend heeft en aangedurfd heeft. Ja, als je kunt spreken 
van een zwak punt, dan denk ik dat je moet zeggen je moet dan wel zorgen 
dat de voorwaarden die daarvoor vereist zijn zowel organisatorisch, finan-
cieel als juridisch dat die er dus zijn en dat aan die voorwaarden voldaan is, 
zodat de instrumenten er eigenlijk zijn. Ik denk dat daar die centrale over-
heid een grote taak heeft. ... ik denk dat de ideeën niet gemist worden, alleen 
de realisering van de ideeën die geponeerd zijn in het plan Samenleving en 
criminaliteit, ik denk dat dat het probleem is, de uitvoering." en "Ik kan nou 
niet zeggen, zelfs ook niet binnen de politie, dat al de projecten Samen-
leving en criminaliteit een omwenteling teweeg hebben gebracht in het 
totale denken, in de volledige breedte van de organisatie. Dat is niet het 
geval. Dat is beperkt tot een paar mensen die daar inspanningen voor 
hebben verricht, of die in een werkgroep hebben gezeten."100 
Wanneer nu de afgelopen vijf jaar worden gezien als een periode waarin be-
trokkenen kennis hebben kunnen maken met de nieuwe ideeën en opvat-
97 Citaat uit interview lokale coördinatie. 
98 Citaat uit interview regionale coördinatie. 
99 Citaat uit interview lokale coördinatie. 
100 Het eerste citaat is afkomstig uit een regionale coördinatie-interview; het tweede 
citaat uit een lokale coördinatie-interview. 
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tingen dan kan nu de eigenlijke uitvoering van dit beleid beginnen. Maar of 
het overheidsbeleid echt vernieuwend is en in hoeverre, daar kunnen 
vraagtekens bij worden geplaatst: "Het is zeker een nieuwe impuls, zeker 
een impuls, maar het is niet volslagen nieuw. Die gedachte die leefde al bin-
nen het OM ook en binnen de politie, de gemeenten, maar er is een hele 
duidelijke stroomversnelling opgetreden. "101 
5.4.14. Achterliggende theorie 
De populariteit van de controletheorie is, volgens Bruinsma, voor een deel 
te verklaren uit de relatieve eenvoud van de theorie, de directe taal en de 
begrijpelijkheid daarvan en uit het gemak waarmee deze theorie in het 
middenklasse denken van menig criminologisch onderzoeker en beleids-
ambtenaar kan worden ingepast.102 In de loop der tijd zijn echter vele be-
tekenissen aan het begrip sociale controle toegekend. Het uiteindelijke 
resultaat van dat proces is een versmalling, een reductie in betekenis, voor-
namelijk als maatschappelijke aanpassing en sociale repressie: "Met name 
dat begrip sociale controle dat wordt te pas en te onpas als remedie aan-
geprezen. ... Het is te vrijblijvend, het is te algemeen. Het begrip sociale 
controle wordt eigenlijk uit zijn betekenis gerukt want het Durkheimiaanse 
begrip beoogde heel wat anders."™3 Deze aspecten moeten bij de beoordeling 
van het beleid en de achterliggende sociale controletheorie voor ogen 
worden gehouden. 
Kan worden verdedigd dat feitelijk niet de sociale controletheorie maar 
de gelegenheidstheorie de rode draad is die door het beleid heen loopt? Het 
uitoefenen van toezicht zou in ieder geval kunnen worden gezien als het 
beperken van de gelegenheid om criminaliteit te plegen. Ook de factor be-
bouwde omgeving is er een die kan worden beschouwd als het door middel 
van aanpassingen in bebouwing de gelegenheid te beperken. Het element 
binding aan de samenleving kan op de volgende wijze worden ingepast in 
de gelegenheidstheorie: hoe sterker de binding van iemand aan de samen-
leving, hoe waarschijnlijker het is dat op deze persoon sociale controle zal 
worden uitgeoefend, hoe minder gelegenheid deze persoon zal hebben om 
criminaliteit te plegen. De praktijk zal moeten uitwijzen of de genoemde 
elementen op de hierboven genoemde wijze in de gelegenheidstheorie dan 
wel in de sociale controletheorie thuishoren. 
In mijn onderzoek heb ik aan de geïnterviewden een aantal vragen inza-
ke verschillende noties -waaronder strain- en controlenoties- met betrek-
king tot oorzaken van criminaliteit voorgelegd.104 De vragen waren vragen 
101 Citaat uit interview regionale coördinatie. Zie ook hoofdstuk 4. 
102 Bruinsma, G.J.N., 1990, p. 17. Zie tevens Zwanenburg, M.A., 1987. De probleemstelling in 
dit onderzoek luidde dat controle niet lééft bij jongeren. 
103 Citaat uit interview lokale coördinatie. Zie verder Bruinsma, G.J.N., 1990, p. 21. Zie 
ook de hoofdstukken 2 en 3. 
104 Bijlage I vragen 88 tot en met 111. 
116 
met gesloten antwoordcategorieën. Deze categorieën varieerden van sterk 
naar zwak. De antwoorden op de verschillende vragen waren voor het me-
rendeel van gelijke aard. Er bestond bij de respondenten geen duidelijke 
voorkeur voor bepaalde criminologische noties. Dit steunt mijn opvatting 
dat er geen duidelijke voorkeur voor de sociale controletheorie, die ten 
grondslag lijkt te liggen aan de rapporten van de Commissie Roethof en het 
beleidsplan Samenleving en criminaliteit, bestaat. Over de achtergronden 
van criminaliteit wordt zeer 'breed' gedacht.105 
5.4.15. Afsluitende opmerkingen 
De overheid probeert met haar huidige criminaliteitsbestrijdingsbeleid een 
decentrale aanpak van criminaliteitsbestrijding te bevorderen. Om een 
decentralisatieproces goed te doen verlopen moet het in het begin sterk 
centraal worden geleid zodat men op centraal niveau weet hoe het proces 
verloopt, of het proces ook zo verloopt als men het voor ogen had, of en zo 
ja welke aanvullende regelgeving er is vereist, of er nieuwe organen, func-
ties moeten worden gecreëerd106 enzovoorts. Om een decentralisatieproces 
zo te kunnen laten verlopen betekent het dat de overheid moet kunnen 
overzien wat er allemaal gebeurt en hier ook invloed op moet kunnen uit-
oefenen. 
Wat betreft het criminaliteitsbestrijdingsbeleid heeft de overheid echter 
zomaar gedecentraliseerd zonder zelf de touwtjes in de hand te hebben 
gehouden. Want heeft de overheid nu nog een goed overzicht van wat er 
gebeurt en op welke manier ze invloed kan uitoefenen? Van een sterk cen-
traal geleide decentralisering is hier in elk geval geen sprake! In 1989 is de 
Directie Criminaliteitspreventie opgericht. Misschien kan deze directie het 
verwilderde decentralisatieproces weer centraliseren. 
Gesteld kan worden dat er een wassende stroom van lokale initiatieven is 
die, althans op papier aan één der door de overheid aan de initiatieven ge-
stelde eisen om voor subsidie in aanmerking te komen, te weten bereidheid 
tot verdere eigen financiering na de aanloopfase, voldoen. Dit lijkt te duiden 
op een aanvaarding van de lokale verantwoordelijkheid en past in het be-
leid. Het 'ingehaald worden door de feiten' van mijn oorspronkelijke on-
derzoeksopzet vormt een aanwijzing hiervoor. 
De mate van invloed van het beleid is echter nauwelijks relevant omdat 
de aard van deze invloed slechts marginaal is: 
- de invloed is vooral te vinden in het vervroegen van initiatieven die 
toch wel zouden zijn gekomen, gegeven de reeds bestaande belangstelling 
en maatschappelijke ontwikkelingen. Criminaliteit was al een issue ge-
worden, en de instelling van de Commissie Roethof was evenzeer een 
105 Zie bijlage II. 
106 In dit geval kan bijvoorbeeld worden gedacht aan een coördinator bestuurlijke preven-
tie. 
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gevolg van het gestegen bewustzijn van de problematiek als allerlei 
lokale aktiviteiten dat waren. Roethof is geen oorzaak, maar mede een 
verschijnsel; 
- het is zo dat Roethof cum suis de vocabulaire lijken te hebben verschaft 
voor het verbale front waarachter de lokale initiatieven schuilgaan. In 
feite was de inbreng van Roethof echter niet meer dan het verwoorden 
van opvattingen welke reeds bestonden en welke min of meer schuil 
gingen in de 'tijdgeest'. "Roethof heeft een algemeen beeld geschetst. 
Roethof heeft eigenlijk ook niet gezegd je moet dat of dat doen, hij heeft 
een bepaalde visie ontwikkeld over de criminaliteit in Nederland en hoe 
je dat zou moeten aanpakken. ... Ik denk dat de ideeën die nu langzamer-
hand in den lande geboren worden natuurlijk allemaal een beetje terug te 
voeren zijn toch op de filosofie, op het centrale thema in zijn rapportage, 
dat het in een breder perspectief geplaatst moet worden."?07 
- inhoudelijk is er slechts een geringe invloed aan te wijzen van Roethof 
en Samenleving en criminaliteit. De aanleidingen voor lokale projecten 
waren veeleer de gevoelde lokale problemen. Bovendien komt een pro-
ject veelal pas van de grond door de toevallige aktiviteiten van toevallige, 
geïnvolveerde personen. De gekozen remedies worden sterk door de 
situatie bepaald. Een aantal kreten uit de Roethof-ideologie wordt aange-
grepen om te kunnen putten uit de subsidiepot van Samenleving en 
criminaliteit, zonder dat dit veel invloed heeft op de aard van preventie-
projecten. Er is, kortom, niet echt sprake van het losweken van initiatie-
ven op lokaal niveau en het aanreiken van een theoretisch kader om 
deze lokale problemen aan te pakken, maar er is veel meer sprake van 
twee gescheiden werelden: 
* de wereld van het lokale niveau met concrete criminaliteitsproblemen 
en 
* de wereld van het centrale niveau waar het probleem bestaat uit het 
geroep over de perceptie van criminaliteit. 
Empirisch blijkt er geen duidelijke invloed of oorzakelijke werking aan de 
ideologie van Samenleving en criminaliteit toe te schrijven. Aan de aan het 
beleid gekoppelde subsidie daarentegen kan wèl effect worden toegekend. 
De overheid heeft bij het opstellen van het beleid mijns inziens aan de 
volgende punten onvoldoende aandacht besteed: 
- de landelijke overheid had bij het opstellen van haar criminaliteits-
bestrijdingsbeleid méér aandacht moeten besteden aan datgene wat in 'het 
veld' leeft, met andere woorden een echte bottom-up benadering in plaats 
van het soort bottom-up benadering van nu;108 
- de landelijke overheid had bij het opstellen van haar criminaliteits-
bestrijdingsbeleid de drie begrippen die zij in dit beleid centraal stelt, te 
weten binding, bebouwing en toezicht, moeten operationaliseren. Deze 
107 Citaat ontleend aan interview lokale coördinatie. 
108 Zie par. 3.3.3.1. 
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nalatigheid duidelijk aan te geven wat onder deze begrippen moet wor-
den verstaan, werkt ook door op het lokale niveau. 
Bovendien is het landelijk beleid door zich voornamelijk te richten op 
de drie bovengenoemde items, in mijn ogen veel te beperkt. Een breed 
scala van uitgangspunten waaruit het lokaal niveau de voor haar het 
meest van toepassing zijnde kan selecteren en daar haar beleid op kan 
baseren, is mijns inziens een veel doelmatiger criminaliteitsbestrijdings-
beleid. Dit stelt het lokaal niveau namelijk in staat het beleid te voeren 
wat naar haar mening, gebaseerd op lokale omstandigheden, het meest 
doelmatig is en voorkomt dat krampachtig wordt getracht aan te sluiten 
bij de door de landelijke overheid genoemde punten. Dat in de inter-
views zoveel 'gemiste uitgangspunten' worden genoemd biedt steun 
voor mijn opvatting; 
- de landelijke overheid had bij het opstellen van haar criminaliteitsbestrij-
dingsbeleid na moeten gaan aan welke eisen een ideaal project onder 
meer zou moeten voldoen. Mijns inziens zou een ideaal project onder 
meer moeten beantwoorden aan de volgende punten: betrokkenen moe-
ten bekend zijn met het landelijk beleid; bekendheid met het lokale 
beleid; een goede proces- en effectevaluatie; een goede taakverdeling tus-
sen bestuur, politie, justitie en burger; een goede coördinatie tussen be-
stuur, politie, justitie en burger; voldoende middelen en instrumenten 







In het beleidsplan Samenleving en criminaliteit wordt het strafrecht ge-
noemd als sluitstuk van een bestuurlijk preventiebeleid. Waaruit bestaat dit 
sluitstuk nu eigenlijk? Wat kan er met behulp van strafrechtelijke afdoe-
ningsmogelijkheden worden gedaan ter voorkoming en bestrijding van de 
veel voorkomende criminaliteit? De strafrechtelijke instrumenten kunnen 
worden onderverdeeld in een afdoening zonder rechterlijke inmenging en 
in een afdoening met rechterlijke inmenging. In dit hoofdstuk zal op de 
diverse strafrechtelijke instrumenten worden ingegaan. 
6.2. Afdoening zonder rechterlijke inmenging 
6.2.1. Sepot 
6.2.1.1. Huidige regeling 
De wettelijke grondslag voor de niet (verdere) vervolging (door het OM) is 
te vinden in de artt. 167 en 242 Sv. Het sepot kan worden onderscheiden in 
een haalbaarheidssepot en een opportuniteitssepot.1 Van een haalbaarheids-
sepot is sprake als de officier van justitie van oordeel is dat de verdachte het 
feit niet heeft begaan of er onvoldoende wettig bewijs is dat de verdachte het 
feit wèl heeft begaan of wanneer de verdachte het feit wel -bewijsbaar- heeft 
begaan, maar veroordeling toch onmogelijk is.2 Het is betwist of de OvJ, 
ondanks een betrekkelijk geringe kans op veroordeling, tot (verdere) ver-
volging mag overgaan indien hij van oordeel is dat een rechterlijke uit-
1 Het haalbaarheidssepot wordt ook wel technisch sepot, het opportuniteitssepot ook 
wel beleidssepot genoemd. Zie Corstens, G.J.M., 1974, pp. 23-24. Zie met betrekking tot 
mogelijke sepotgronden onder meer de handleiding 'Rubricering sepotgronden', 
uitgegeven door het Ministerie van Justitie, juni 1979, gewijzigd per 1 juli 1983. 
2 Bijvoorbeeld als het feit verjaard is; als de Nederlandse rechter geen rechtsmacht 
heeft (OM niet ontvankelijk) of als strafuitsluitingsgronden aan een veroordeling in de 
weg staan. Zie Enschedé, Ch.J., 1990, pp. 111-112. 
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spraak over de zaak behoort te worden verkregen.3 Verdedigbaar is dat als 
veroordeling of toepassing van art. 9a Sr onhaalbaar is, de OvJ móet sepone-
ren. De vraag naar de 'technische haalbaarheid' (haalbaarheidssepot) gaat 
vooraf aan de vraag naar de wenselijkheid van de vervolging (opportuni-
teitssepot). 
Wanneer de OvJ er van uit gaat dat de verdachte het feit heeft begaan en 
dat veroordeling ter zake ook mogelijk is kan hij op gronden aan het alge-
meen belang ontleend van (verdere) vervolging afzien (het opportuniteits-
beginsel: zie artt. 167 lid 2 en 242 lid 2 Sv). Dit wordt opportuniteitssepot 
genoemd. Van deze bevoegdheid kan hij zowel onvoorwaardelijk als 
voorwaardelijk gebruik maken. Het onvoorwaardelijk sepot kan verder 
worden onderscheiden in een onvoorwaardelijk sepot met schriftelijke 
waarschuwing of berisping ten parkette, en een onvoorwaardelijk sepot 
zonder waarschuwing aan de verdachte. Soms is het welbewust beleid van 
het OM in een zaak zonder waarschuwing te seponeren: aanhouding en/of 
verhoor door de politie is al voldoende, of er wordt gedacht: 'laat de ver-
dachte maar in onzekerheid'. 
De Nationale ombudsman heeft de minister van Justitie in een rapport de 
aanbeveling gedaan de officieren van justitie er op te wijzen dat zij alleen 
informatieve waarschuwingen mogen geven en geen berisping. Officieren 
van justitie mogen, zo stelt de Nationale ombudsman, geen berisping of een 
bestraffende waarschuwing geven aan een verdachte die niet strafrechtelijk 
wordt vervolgd maar die vermoedelijk wel een strafbaar feit heeft begaan. 
Het geven van zo'n berisping of waarschuwing moet worden gezien als een 
vorm van leed toevoeging als sanctie op ongewenst gedrag. Daartoe heeft 
een OvJ niet de wettelijke bevoegdheid. Voorts is, aldus de Nationale 
ombudsman, zo'n berisping of waarschuwing in strijd met art. 6 EVRM. Op 
de verdachte van een strafbaar feit wordt dan immers een leedtoebrengende 
sanctie toegepast als reactie op dat feit zonder dat er een onafhankelijke en 
onpartijdige rechter aan te pas is gekomen of zal komen. Wel mag de OvJ de 
verdachte de informatieve waarschuwing geven dat bij herhaling van de 
geconstateerde gedraging wel een strafvervolging zal worden ingesteld.4 
Voorwaardelijk sepot wil zeggen dat het OM het afzien van (verdere) 
vervolging aan voorwaarden verbindt. Het voorwaardelijk sepot dankt zijn 
bestaan aan de in de praktijk gevoelde behoefte om te beschikken over een 
wijze van afdoening die ligt tussen een onvoorwaardelijk sepot en vervol-
ging bij de strafrechter. Op deze wijze bestaat de mogelijkheid om naar 
aanleiding van een strafbaar feit het gedrag van de verdachte te beïnvloeden 
en in een betere richting te dringen zonder hem een straf te laten ondergaan, 
3 Zie voor de opvatting dat de OvJ niet 'verplicht' is te seponeren Melai, A.L., e.a., 
(red.). Het Wetboek van Strafvordering, art. 167, aantekening la. Dit commentaar is 
geschreven door J.M. Reijntjes. 
4 De Nationale ombudsman. Rapport NO 90/R847*, Onderzoek naar het feit dat en de 
wijze waarop officieren van justitie een verdachte schriftelijk dan wel mondeling een 
berisping of waarschuwing geven in het kader van een onvoorwaardelijk beleidssepot, 
1990. 
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zelfs zonder hem tot voorwerp van een strafproces te maken.5 Deze handel-
wijze wordt in de wet slechts in een tweetal gevallen genoemd, namelijk 
waar het gaat om niet verdere vervolging (artt. 244 lid 3 en 245 lid 4 Sv) en 
in strafzaken tegen minderjarigen (art. 493 Sv).6 In gevallen die niet door de 
hiervoor genoemde artikelen worden bestreken, is het voorwaardelijk sepot 
niet wettelijk geregeld maar ook niet in strijd met de wet.7 
Voorwaardelijk sepot is slechts toelaatbaar, wanneer het OM redelijker-
wijs mag verwachten dat de zaak, indien zij aan de rechter zou worden 
voorgelegd, tot veroordeling (bewezen-, strafbaar- en schuldigverklaring) 
leidt. Daartoe is niet nodig dat de verdachte het feit erkent. Voldoende zijn 
de aanwezigheid van een zekere hoeveelheid bewijsmateriaal (objectieve 
kant) en het inzicht bij de verdachte dat hij vermoedelijk zal worden ver-
oordeeld (subjectieve kant).8 
De wet geeft niet aan welke voorwaarden toelaatbaar zijn en voor welke 
periode zij van kracht zijn. Het ligt voor de hand in dit geval aan te sluiten 
bij de bepalingen inzake de voorwaardelijke veroordeling (artt. 14a e.v. Sr). 
Daarbij dient echter rekening te worden gehouden met het feit dat de 
bijzondere voorwaarden genoemd in art. 14c lid 2 Sr van ingrijpende aard 
kunnen zijn. Het is daarom de vraag of de OvJ al deze bijzondere voor-
waarden mag opleggen nu de wetgever bij het stellen ervan de rechter voor 
ogen had.9 De bijzondere voorwaarden moeten in ieder geval 'naleefbaar' 
zijn. De verdachte moet eraan kunnen voldoen.10 Het is een open vraag, 
aldus Remmelink, hoever deze bevoegdheid (waarbij het OM wezenlijk als 
rechter fungeert) tot voorwaardelijk niet-vervolgen van het OM gaat.11 Eén 
ding is zeker: het mag niet altijd worden toegepast en niet iedere 
voorwaarde is toelaatbaar. 
De grondregel dat het OM bevoegd is van vervolging af te zien op gron-
den ontleend aan het algemeen belang heet het opportuniteitsbeginsel. Dit 
beginsel staat tegenover het legaliteitsbeginsel dat inhoudt dat in principe 
alle ter kennis van het OM gekomen strafzaken moeten worden vervolgd. 
In de negatieve visie op de toepassing van het opportuniteitsbeginsel wordt 
5 Zie onder meer Jong, D.H. de, 1985a, p. 21. De Jong verwijst hier naar bijlage Г van de 
justitiebegroting 1974, p. 13. 
6 Preciezer: "Weliswaar wordt ook art. 244, derde lid Sv veelal gelezen als een bepaling 
omtrent deze vorm van afdoening buiten geding (voorwaardelijk sepot MV), doch strikt 
genomen is dit niet juist. Dit artikel bepaalt namelijk niet, dat er geen (verdere) vervol­
ging zal plaats hebben wanneer aan bepaalde voorwaarden is voldaan, maar 
uitsluitend dat het OM voor zijn beslissing om al dan niet te vervolgen een langere 
termijn kan nemen; de voorwaarden hebben dan ook betrekking op het uitstel van de 
sepotbeslissing, niet op de beslissing zelf." Groenhuijsen, M.S. en A.M. van Kalmthout, 
1983b, p. 475. 
7 Zie Enschedé, Ch.J., 1990, pp. 113-114 en Jong, D.H. de, 1985a, p. 20. 
8 Ontleend aan Reijntjes, J.M., 1985, p. 306. Tevens Enschedé, Ch.J., 1990, pp. 113-114. 
9 Melai, A.L., e.a. (red.). Het Wetboek van Strafvordering, aantekening 11 op art. 244, 
suppl. 16. Het commentaar op dit artikel is geschreven door L.J.M. Tonino. 
10 Zie met betrekking tot voorwaarden bij voorwaardelijk sepot onder meer Reijntjes, J.M., 
1985, pp. 307 e.v.; Groenhuijsen, MS. en A.M. van Kalmthout, 1983b, p. 483; Jong, D.H. 
de, 1985a, p. 3. 
11 Hazewinkel-Suringa, D., 1989, p. 721. 
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ervan uitgegaan dat het OM in principe het recht heeft om te vervolgen, en 
daar dan ook zonder nadere verantwoording toe over te gaan, tenzij het een 
'contra-indicatie' vindt die zich tegen vervolging verzet. In deze zin is het 
opportuniteitsbeginsel in de wet geformuleerd: vervolgen is regel, niet 
vervolgen uitzondering (artt. 167 lid 2 en 242 lid 2 Sv). Van een positieve 
opvatting wordt gesproken wanneer wordt gesteld dat het algemeen belang 
vervolging noodzakelijk moet maken wil tot vervolging kunnen worden 
overgegaan. Praktijk werd dat het OM meer dan 50% van de het OM ter 
kennis gekomen misdrijfzaken seponeerde. Hiervan betrof het grootste deel 
opportuniteitssepots.12 Na 1981 is er echter een kentering gekomen in de 
groei van het aantal opportuniteitssepots. Deze ontwikkeling werd versterkt 
door het beleidsplan Samenleving en criminaliteit waarin wordt voorzien 
in een terugbrengen van het aantal opportuniteitssepots.13 
De vrijheid van het OM om te seponeren kan worden begrensd door 
aanwijzigingen van de minister van Justitie (art. 5 RO) enerzijds en door de 
mogelijkheid van beklag door een belanghebbende bij het gerechtshof 
wanneer het OM de zaak niet of niet verder vervolgt anderzijds (art. 12 Sv). 
Van een politiesepot is sprake wanneer opsporingsambtenaren zaken die zij 
hebben opgespoord niet in een proces-verbaal vastleggen of opgemaakte 
processen-verbaal niet opzenden aan het OM. Politiesepots kunnen voor-
komen in geval de opsporingsambtenaren niet bij machte zijn om op alle 
strafbare feiten die door henzelf worden ontdekt of waarop ze door anderen 
opmerkzaam worden gemaakt, te reageren. Dit zal zeker kunnen gelden 
voor de massaal voorkomende strafbaar gestelde gedragingen die veel voor-
komende criminaliteit worden genoemd. Er moeten prioriteiten worden ge-
steld. De opsporingsdiensten moeten een keuze maken tussen die zaken, 
waaraan zij hun beschikbare opsporingspotentieel besteden en die, welke zij 
onopgespoord terzijde laten of, opgespoord, toch niet in een proces-verbaal 
vastleggen. Het komt ook voor dat een opsporingsambtenaar, ofschoon hij 
wel degelijk gelegenheid heeft om van een door hem geconstateerd strafbaar 
feit proces-verbaal op te maken dit nalaat omdat hij het misdrevene daartoe 
niet ernstig genoeg acht. Ook hierbij kan de werkdruk een rol spelen.14 
Voorts kan het gebeuren dat een opsporingsambtenaar tegen door hem 
geconstateerde misdragingen wel optreedt, maar daartoe niet, ofschoon dat 
mogelijk was, de strafrechtelijke weg bewandelt. Hij mag immers ook louter 
ordenend optreden.15 De wet noemt het politiesepot niet, maar het wordt in 
de rechtspraak aanvaard.16 Over de vraag of de politie ook voorwaardelijk 
12 Uitvoeriger Corstens, G.J.M., 1983, tabel 1 en p. 20. 
13 Zie par. 4.4. Uitvoeriger F.W.M, van Straelen in Vademecum Strafzaken, deel I, pp. 
[2315-9, suppl. 28, september 1988 en Van Bemmelen, deel 4,1989, p. 97 e.V. 
14 De hier beschreven omstandigheden die aanleiding kunnen zijn tot het seponeren van 
bepaalde strafbare feiten gelden uiteraard niet alleen voor de politiesepots, maar ook 
voor de OM-sepots. 
15 Zie Enschedé, Ch.J., 1990, p. 106 e.v. en par. 7.2.1.3. betreffende art. 28 Pw. 
16 HR 19 september 1988, NJ 1989, 379; Rechtbank Haarlem 26 september 1984, NJ 1985, 
329. 
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mag seponeren zegt Reijntjes het volgende: de Hoge Raad heeft deze vraag 
impliciet in bevestigende zin beantwoord door te aanvaarden dat de politie 
afziet van het opmaken van proces-verbaal mits binnen een daartoe gestelde 
termijn de overtreding wordt opgeheven (te denken valt hier bijvoorbeeld 
aan reparatie van een achterlicht), de door het delict veroorzaakte schade 
wordt vergoed of, bijvoorbeeld alsnog het niet-meegevoerde kentekenbewijs 
wordt getoond.17 Niet iedereen stemt er echter mee in dat de politie onder 
het stellen van voorwaarden kan seponeren.18 
6.2.1.2. Beslissende instantie 
De sepctbevoegdheid genoemd in de artt. 167 en 242 Sv, en de voorwaarde-
lijke variant hiervan, is voorbehouden aan het OM. De verdachte hoeft niet 
uitdrukkelijk zelf om (voorwaardelijk) sepot te verzoeken. 
De beslissing om over te gaan tot een (voorwaardelijk) politiesepot kan 
worden genomen door opsporingsambtenaren namens de OvJ.19 Immers, 
waarom zou de politie opsporingstijd besteden aan een strafbaar feit, waar-
van zij weet, dat de OvJ het zal seponeren? De politie moet haar sepotbeleid 
wèl afstemmen op het sepotbeleid van de OvJ.20 
6.2.1.3. Artikel 6 EVRM 
De in artikel 6 van het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten 
van de mens en de fundamentele vrijheden21 genoemde rechten worden 
onder meer toegekend wanneer sprake is van een 'criminal charge' of van 
'everyone charged with a criminal offence'. Dit doet de vraag rijzen op welk 
moment hiervan sprake is. Uit de jurisprudentie van de ECRM en het 
EHRM blijkt dat niet alleen sprake is van een 'criminal charge' op het mo-
ment van 'the official notification given to an individual by the competent 
authority of an allegation that he has committed a criminal offence', maar 
ook op het moment waarop maatregelen worden getroffen '(...) which carry 
the implication of such an allegation and which likewise substantially affect 
the situation of the suspect'.22 
17 Mela!, A.L., e.a. (red.). Het Wetboek van Strafvordering, aantekening op art. 167. Het 
commentaar op dit artikel is geschreven door J.M. Reijntjes. Zie HR 24 juni 1975, NJ 1976, 
6. 
18 Groenhuijsen, M.S. en A.M. van Kalmthout, 1983b, p. 475. 
19 Zie voor een opsomming van algemene en bijzondere opsporingsambtenaren de artt. 141 
en 142 Sv. 
20 Zie Enschedé, Ch.J., 1990, p. 109. 
21 Verder EVRM genoemd. 
22 Zie onder meer: het arrest in de zaak Corigliano, 5/1981/44/72, Judgment van 10 decem-
ber 1982, p. 10 en het arrest in de zaak Foti, 4/1981/43/68-71, Judgment van 10 december 
1982, p. 15, NJ 1987,828; Fijnaut, C, 1989, p. 547; Brücken Fock, E.P. von, 1983, pp. 157-
159 (e.V.). 
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Er wordt door de Hoge Raad de laatste jaren vanuit gegaan dat er sprake is 
van een 'criminal charge' "vanaf het moment dat vanwege de Staat jegens 
de betrokkene een handeling is verricht waaraan deze de verwachting heeft 
ontleend -en in redelijkheid ook de verwachting heeft kunnen ontlenen-
dat een strafvervolging tegen hem zal worden ingesteld."23 
In geval van een haalbaarheidssepot of een onvoorwaardelijk opportuni-
teitssepot geeft het OM te kennen niet tot vervolging over te gaan (of niet te 
kennen tot vervolging over te gaan). Hier kan dan ook niet worden gespro-
ken van een 'criminal charge', art. 6 EVRM is hierop dan ook niet van 
toepassing.24 Een voorwaardelijk sepot daarentegen kan wel worden gezien 
als een handeling vanwege de Staat jegens de betrokkene verricht, waaraan 
deze in redelijkheid de verwachting heeft kunnen ontlenen dat tegen hem 
een strafvervolging zal worden ingesteld. Het OM schort hier de mogelijk-
heid tot vervolging immers alleen maar op. Met andere woorden in geval 
van een voorwaardelijk sepot is er sprake van een 'criminal charge', dit 
betekent dat art. 6 EVRM op het voorwaardelijk sepot van toepassing is. 
De garanties van art. 6 EVRM dienen in iedere strafzaak in acht te worden 
genomen, ongeacht de zwaarte van het delict en de aard en de hoogte van de 
straf.25 Dat art. 6 EVRM geen onderscheid maakt tussen een 'criminal 
charge' van een ernstige en van een lichtere aard blijkt onder meer uit de 
zaak Öztürk.26 Artikel 6 is dus ook van toepassing in geval van veel voorko-
mende criminaliteit. 
In de zaak Golder is door Commissie en Hof het uiterst belangrijke stand-
punt ontwikkeld, dat art. 6 lid 1 niet alleen bepaalde garanties inhoudt voor 
het verloop van rechterlijke procedures, maar ook een recht op een rechter-
lijke procedure verleent voor de daar genoemde gevallen.27 Voor de ver-
dachte garandeert het niet, dat deze de voortzetting van de vervolging door 
de justitiële autoriteiten en uiteindelijke berechting door de rechter kan 
23 HR 24 november 1987, NJ 1988,563. 
24 Dit neemt niet weg dat het door de officier van justitie geven van een berisping of een 
bestraffende waarschuwing in het geval van een onvoorwaardelijk sepot volgens de 
Nationale ombudsman strijd met artikel 6 EVRM op kan leveren. Zie par. 6.2.1.1. 
25 Zie het door P. van Dijk aan de Minister van Justitie uitgebrachte advies inzake de 
eenvoudige afdoening van lichte verkeersdelicten; P. van Dijk, 1981-1982, p. 15. 
26 In het arrest in de zaak Öztürk stelde het Hof onder meer vast dat het niet aan gaat dat 
een staat gerechtigd zou zijn een hele categorie strafbare feiten buiten het toepassings-
gebied van art. 6 van het verdrag te houden op de enkele grond dat die feiten als licht 
moeten worden aangemerkt. EHRM 21 februari 1984, NJ 1988,937. Zie met betrekking tot 
de zaak Öztürk Swart, A.H.J., 1985, pp. 145-154. 
27 'secures to everyone the right to have any claim relating to his civil rights and obliga-
tions brought before a court of tribunal'. Pubi. ECHR, Series A, vol. 16 (1973-1975), pp. 
44^45, resp. Pubi. ECHR, Series A, vol. 18 (1975), pp. 16-18. Ook Dijk, P. van en G.J.H. 
van Hoof, 1990, p. 348 en het arrest in de zaak Öztürk, EHRM 21 februari 1984 waarin 
het Hof stelt dat een administratieve afdoening van bepaalde lichte strafbare feiten 
verenigbaar met het verdrag is, mits de betrokkene de gelegenheid heeft de beslissing 
van de administratie voor te leggen aan een rechterlijke instantie die de garanties van 
art. 6 biedt. 
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eisen, doch slechts dat, wanneer een veroordeling wordt uitgesproken, dit 
door de rechter gebeurt.28 
In het voorgaande is vastgesteld dat art. 6 alleen van toepassing is op het 
voorwaardelijk sepot, en niet op het haalbaarheidssepot of het onvoorwaar-
delijk opportuniteitssepot. In geval van een voorwaardelijk sepot zal dan 
ook moeten worden gewaarborgd dat de verdachte de gestelde voorwaarden 
'vrijwillig' nakomt. De toegang tot de rechter mag geen onevenredige nade-
len voor de verdachte opleveren. Is dit wèl het geval, dan is er sprake van 
een blokkering van de toegang tot de rechter. Dit levert strijd met art. 6 lid 1 
EVRM op.29 
6.2.1.4. Rechtsgevolgen 
Seponeren leidt naar de letter van de wet alleen tot verlies van de vervol-
gingsbevoegdheid, wanneer een formele kennisgeving van niet verdere 
vervolging (art. 246 Sv) is gevolgd. In de jurisprudentie is bovendien uitge-
maakt dat wanneer het OM bij de vervulling van haar taak ongeschreven 
beginselen schendt dit kan leiden tot een niet-ontvankelijkheid van het 
OM. 
In een rechtsstaat dient het gegeven woord van de overheid zeer zwaar te 
wegen, zó zwaar dat er omstandigheden denkbaar zijn waarin de vervolging 
daarvoor moet wijken.30 Wanneer bij de verdachte het gerechtvaardigd 
vertrouwen is gewekt dat hij van vervolging zal blijven verschoond, zal de 
OvJ wanneer hij desondanks tot de vervolging van de verdachte besluit, 
handelen in strijd met beginselen van een goede procesorde en dienten-
gevolge in die vervolging niet-ontvankelijk worden verklaard.31 Een onge-
clausuleerde sepotmededeling zal over het algemeen de gerechtvaardigde 
verwachting opwekken dat niet zal worden vervolgd. Voorwaardelijk sepot 
impliceert de onmiskenbare toezegging dat naleving van de voorwaarden 
zal leiden tot niet-vervolging. Het OM is aan deze toezegging gebonden.32 
In een arrest uit 1985 heeft de HR uitgemaakt dat handelen of nalaten van 
een niet voor het strafvervolgingsbeleid verantwoordelijk beleidsorgaan 
zoals bijvoorbeeld de politie, het recht tot strafvervolging van het OM niet 
raakt.33 Wanneer er sprake is van een politiesepot kan het OM daar echter 
onder omstandigheden wel aan gebonden zijn. De HR heeft in een arrest 
28 Zie Dijk, P. van en G.J.H, van Hoof, 1990, p. 350. 
29 Brücken Fock, E.P. von, 1983, pp. 218-219. Ook Dijk, P. van en G.J.H, van Hoof, 1990, p. 
350. 
30 Jong, D.H. de, 1985b, pp. 20-21. 
31 HR 13 september 1983, NJ 1984, 151; HR 29 mei 1978, NJ 1978, 358 (het eerste Menten-
arresO; HR 19 september 1988, NJ 1989,379; HR 26 juni 1984, NJ 1985,41; HR 15 juni 1982, 
NJ 1983,216. Zie ook Rb Amsterdam 12 januari 1982, NJ 1982,395. 
32 Ontleend aan Reijntjes, J.M., 1985, p. 312. Zie ook Jong, D.H. de, 1985a, p. 67 noot 73; 
Corstcns, G.J.M., 1983, pp. 17 e.V.; Corstens, G.J.M., 1985, pp. 173-187 en Cleiren, C.P.M., 
1989, pp. 104 e.V. 
33 HR 17 december 1985, NJ 1986,591. Tevens HR 22 maart 1988, NJ 1989,161. 
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van 19 September 198834 overwegingen van de Rechtbank 's-Hertogenbosch 
aldus verstaan dat "de Rb., uitgaande van de feitelijke vaststelling dat een 
parkeerwachter aan de verdachte heeft medegedeeld dat tegen hem een 
volgende keer p.-v. zou worden opgemaakt en de beslissing die uit die 
mededeling moet worden afgeleid dat aldus een zgn. politiesepot heeft 
plaatsgevonden, heeft geoordeeld dat daardoor in het onderhavige geval (...) 
bij de verdachte het gerechtvaardigd vertrouwen is gewekt dat hij van 
verdere vervolging verschoond zou blijven en dat de OvJ door desondanks 
tot vervolging van de verdachte te besluiten handelde in strijd met 
beginselen van een goede procesorde en dientengevolge in die vervolging 
niet-ontvankelijk diende te worden verklaard." Deze overweging geeft 
volgens de HR geen blijk van een onjuiste rechtsopvatting. Een door een 
brigadier van gemeentepolitie na overleg met de OvJ doch zonder diens 
toestemming of medeweten overgebrachte mededeling dat 'de zaak was af-
gedaan' werd onder goedkeuring van de Hoge Raad door het Leeuwardense 
Hof niet als sepottoezegging aangemerkt. "Aldus heeft het Hof tot uitdruk-
king gebracht dat de aan de verdachte gedane mededeling hem noch is 
gedaan door de OvJ, noch in diens opdracht, terwijl zij evenmin anderszins 
kan worden beschouwd als een aan het OM toe te rekenen toezegging."35 
Toerekening van gedane mededelingen aan de OvJ blijft achterwege in-
dien de politie ter handhaving van de openbare orde is opgetreden.36 
De officier zal zich, wanneer de verdachte besluit zich in geval van voor-
waardelijk sepot niet of slechts gedeeltelijk aan de gestelde voorwaarden te 
houden, opnieuw kunnen beraden of hij (verder) zal vervolgen of niet. Als 
de proeftijd is vervuld is geen (verdere) vervolging meer mogelijk. 
Wordt een strafbaar feit niet vervolgd of de vervolging niet voortgezet, 
dan kan de rechtstreeks belanghebbende daarover bij het gerechtshof beklag 
doen (art. 12 Sv). Indien het gerechtshof van oordeel is dat (verdere) 
vervolging plaats had moeten hebben, beveelt het gerechtshof dat (verdere) 
vervolging zal worden ingesteld ter zake van het feit waarop het beklag 
betrekking heeft (art. 12k eerste lid Sv). Een aan de verdachte gedane sepot-
mededeling staat hieraan niet in de weg. De in de artt. 12o en 12p Sv neerge-
legde beperkingen van het klachtrecht gelden niet in het geval van (voor-
waardelijk) sepot, doch alleen bij transactie.37 
34 HR 19 september 1988, NJ1989,379. 
35 HR 13 september 1988, NJ 1989,403. 
36 HR 18 maart 1986, NJ 1986, 650 en NJ 1987, 273; zie ook HR 8 mei 1984, NJ 1984, 741; 
Corstens, G.J.M., in: Kroniek van het strafrecht 1989, p. 44. 
37 Melai, A.L., e.a. (red.). Het Wetboek van Strafvordering, aantekening 9 op art. 167. 
Het commentaar op dit artikel is geschreven door J.M. Rcijntjes. 
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6.2.2. Transactie 
6.2.2.1. Huidige regeling 
Sinds de inwerkingtreding van de Wet Vermogenssancties op 1 mei 1983 
(wet van 31 maart 1983, Stbl. 153) kan het OM overgaan tot transactie wegens 
overtredingen en wegens misdrijven met uitzondering van die waarop naar 
wettelijke omschrijving gevangenisstraf van meer dan zes jaar is gesteld. 
Transigeren houdt in dat het OM afstand wil doen van zijn recht tot ver-
volging, mits de verdachte aan de door hem gestelde voorwaarden voldoet. 
De Commissie Vermogensstraffen -die de Wet Vermogenssancties heeft 
voorbereid- werd in 1966 ingesteld. Het duurde ruim 16 jaar voor het tot een 
wettelijke regeling kwam. Ten tijde van het instellen van de commissie 
werd er heel anders over criminaliteit en criminaliteitsbestrijding gedacht 
dan ten tijde van de inwerkingtreding van de wet. De oorspronkelijke strek-
king van de wet was humanisering en depenalisering. Het accent is echter in 
de loop der jaren verschoven in de richting van een zo efficiënt en effectief 
mogelijke rechtshandhaving. Bij het totstandkomen en uitvoeren van de 
wet stond deze in het teken van de capaciteitsproblemen die noopten tot 
stroomlijning van de rechtspleging. In de Memorie van Antwoord38 staat 
vermeld dat de transactieregeling vooral is bedoeld voor de afdoening van 
veel voorkomende gevallen van kleine criminaliteit. Dat betekent niet dat 
de grens voor de transactie eng moet worden genomen: veel strafbare feiten 
waarop naar de wettelijke omschrijving een betrekkelijk hoog strafma-
ximum staat, kunnen in hun lichtere verschijningsvormen tot de veel 
voorkomende criminaliteit worden gerekend.39 
De transactie is geregeld in de artt. 74-74c Sr. In art. 74 lid 2 Sr worden de 
voorwaarden opgesomd die kunnen worden gesteld ter voorkoming van 
strafvervolging. Het is een limitatieve opsomming.40 In het kader van het 
transactiebeleid zijn door de PG's richtlijnen vastgesteld, waarin de voor de 
verschillende strafbare feiten toepasselijke transactiebedragen en de om-
standigheden waaronder het tot een transactievoorstel kan komen zijn ver-
meld. 
Transactie mag slechts worden aangeboden in een zaak die anders aan de 
rechter zou worden voorgelegd.41 De OvJ moet veroordeling van de ver-
dachte mogelijk achten, doch van mening zijn dat kan worden volstaan met 
het stellen van voorwaarden ter voorkoming van strafvervolging. De OvJ 
zal het aanbieden van een transactie nalaten als hij een openbare behan-
deling van de zaak gewenst acht. Reijntjes is van mening dat de OvJ bij een 
transactievoorstel steeds dient te anticiperen op de vermoedelijk door de 
38 MvA, Ie Kamer, p. 11. 
39 Hazewinkel-Suringa, D., 1989, pp. 545-546. 
40 Vergelijk MvA, Ie Kamer, p. 12 en zie Hazewinkel-Suringa, D., 1989, p. 547. 
41 Jaarverslag OM 1988, p. 57. Zie echter par. 6.6. 
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rechter op te leggen straf. Verder mag alleen tot schikking worden besloten 
op gronden aan het algemeen belang ontleend.42 
In art. 74c Sr heeft de zogenaamde politietransactie haar regeling gevonden. 
De politietransactie kan worden aangeboden in bij algemene maatregel van 
bestuur aangewezen zaken betreffende overtredingen (dus geen misdrij­
ven), begaan door personen die de leeftijd van 16 jaar hebben bereikt.43 De te 
stellen voorwaarde bestaat hier slechts in de betaling van een geldsom. Arti­
kel 74c lid 3 Sr bepaalt dat de betreffende opsporingsambtenaren handelen 
volgens richtlijnen, te geven door het OM. Bij niet ingaan op een aanbod tot 
politietransactie volgt doorgaans nog een schikkingsvoorstel van het OM. 4 4 
In de tweede helft van 1987 is in een aantal steden4 5 een experiment ge­
start ook politietransacties toe te passen bij winkeldiefstallen, de zogenaam­
de lik-op-stuk methode. De verdachten moesten daarbij aan een aantal 
voorwaarden voldoen.4 6 Dit experiment wordt in een onderzoek van het 
WODC naar de effecten van het lik-op-stuk beleid gematigd positief beoor­
deeld. Uit dit onderzoek komt naar voren dat de politietransactie zich leent 
voor zaken die eenvoudig en objectief te constateren en af te handelen zijn. 
Gedurende de experimenten was er sprake van een snellere reactie van 
politie en justitie op winkeldiefstallen. De efficiencywinst bij de politie was 
echter marginaal, zo niet geheel afwezig. Het aanbod van zaken bij het 
openbaar ministerie liep daarentegen terug.4 7 In een drietal steden4 8 heeft 
men verder ervaring opgedaan met de politietransactie in gevallen van 
doorrijden na ongeval, dronken rijden, eenvoudige mishandeling en 
vernieling. De ervaringen met de eerste twee delicten zijn positief. Mishan­
deling en vernieling lenen zich minder goed voor deze wijze van afdoen.49 
Met ingang van 1 januari 1989 is een nieuw experiment begonnen. Nu mag 
in het hele land de politie, in een beperkt aantal gevallen, namens het OM 
een transactie aanbieden aan overtreders van art. 26 lid 2 WVW.50 In de 
justitiebegroting 1990 wordt vermeld dat over de uitwerking van een wette­
lijke regeling voor politietransactie bij bepaalde misdrijven, zoals winkel-
42 Melai, A.L., e.a. (red.). Het Wetboek van Strafvordering, aantekening op art. 167. Het 
commentaar op dit artikel is geschreven door J.M. Reijntjes. 
43 In het wetsvoorstel Herziening Jeugdstrafrecht wordt de politietransactie uitgebreid 
tot personen vanaf de leeftijd van 12 jaar. Zie Jongh-Bruins, J.M., 1990, p. 829 (wetsvoor­
stel nr. 21327). 
44 Hazewinkel-Suringa, D., 1989, pp. 556-557. 
45 Arnhem, Dordrecht, Eindhoven, Haarlem en Zaanstad. 
46 De voorwaarden zijn: strafrechtelijk meerderjarige bekennende verdachte; geen 
specifieke recidive binnen een termijn van twee jaar; de waarde van het gestolcne mag 
f. 250,- niet te boven gaan; eenvoudige diefstal; het gestolen goed moet zijn teruggegeven 
of de schade moet zijn vergoed. 
47 Kooien, L.J.M., C.J. Wiebrens en E.A.I.M. van den Berg, 1989, т.п. pp. 1-6 en pp. 47 e.v. 
48 Haarlem, Leiden en Delft. 
49 Kooien, L.J.M., C.J. Wiebrens en E.A.I.M. van den Berg, 1989, т.п. p. 6. 
50 Zo mag er onder meer geen sprake zijn van schade of letsel en zijn er beperkingen gesteld 
met betrekking tot het alcoholgehalte in bloed of adem. Hazewinkel-Suringa, D., 1989, 
p. 558. 
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diefstal en rijden onder invloed, nog overleg wordt gepleegd met het OM. 
Na voltooiing van dit overleg zal, aldus de justitiebegroting, zodra mogelijk 
de indiening van een wetsvoorstel worden bevorderd.51 
Zowel voor sepot als transactie geldt dat zij alleen op basis van vrijwillig-
heid zijn toegelaten. Beide strekken ter voorkoming van (verdere) vervol-
ging. Bij het voorwaardelijk sepot wordt echter veel meer rekening ge-
houden met de omstandigheden van het concrete geval: er kunnen bijvoor-
beeld voorwaarden betreffende het gedrag worden gesteld, terwijl transactie 
eerder een stelselmatige afdoening is van standaardgevallen die tariefmatig 
kunnen worden afgedaan.52 Bij de transactie zal bovendien de vordering 
van het OM ter terechtzitting hoger zijn dan het OM-transactieaanbod. Het 
voorwaardelijk sepot kan worden toegepast waar transactie niet is toege-
laten, te weten in gevallen waarop een gevangenisstraf van meer dan 6 jaar 
is gesteld. Daar staat tegenover dat de politie mag transigeren voor bepaalde 
overtredingen en bij wijze van experiment voor bepaalde misdrijven 
terwijl het voorwaardelijk politiesepot wordt betwist. Aan de transactie ligt 
een betere wettelijke regeling ten grondslag dan aan het voorwaardelijk 
sepot.53 
6.2.2.2. Bezwaren tegen de huidige regeling 
Een punt van kritiek wordt gevormd door het feit dat de grens van 6 jaar 
een willekeurige is. De manier en de plaats waarop de grens tussen wel en 
niet voor transactie vatbare delicten is gelegd, is bekritiseerd. De transactie-
bevoegdheid is sinds de inwerkingtreding van de Wet Vermogenssancties 
welhaast oeverloos, namelijk tot het overgrote deel van de misdrijven 
uitgebreid. 
Er worden door diverse auteurs alternatieven aangedragen voor het '6-
jaar-criterium'. Corstens stelt dat transacties bij misdrijven zouden moeten 
worden beperkt tot nader omschreven categorieën van lichte en eenvoudige 
misdrijven. De selectie welke delicten voor transactie in aanmerking komen 
zou bij delicten met slachtoffer strenger moeten zijn dan bij delicten zonder 
slachtoffer.54 Een ander voorstel van Corstens met betrekking tot transactie 
is de omschrijving van de categorieën en de corresponderende strafmaxima 
binnen de grenzen van de wettelijke boeten in een algemene maatregel van 
bestuur op te nemen. Een zodanige regeling geeft meer waarborgen dan de 
richtlijnen van de PG's. Art. 74 Sr zou naar deze amvb's kunnen verwij-
zen.55 Door Schaffmeister is betoogd dat veel beter in plaats van het 6-jaar-
criterium, die (verschijningsvormen van) misdrijven waarvoor afdoening 
51 Zie NJB 1989, p. 1199. 
52 Jong, D.H. de, 1985b, p. 22. 
53 Zie Groenhuijsen, M.S. en A.M. van Kalmthout, 1983b, pp. 474-478. 
54 Corstens, G.J.M., 1987c, p. 82. 
55 Een amvb bezit een redelijke mate van flexibiliteit. Zie Corstens, G.J.M., 1987c, p. 82. 
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door transactie geschikt en verantwoord kan worden geacht, (door de wet-
gever) naar de overtredingensector hadden kunnen worden overgebracht. 
Schaffmeister ontwikkelde voor het onderscheid tussen misdrijven en 
overtredingen het frequentiecriterium (bij hoge frequentie van een bepaald 
delict is er sprake van een overtreding die tariefmatig kan worden afgedaan). 
De transactie had dan niet tot misdrijven hoeven te worden uitgebreid, 
maar had beperkt kunnen blijven tot overtredingen.56 Een ander alternatief 
is volgens De Jong dat de wetgever zich de moeite zal moeten getroosten om 
in nieuw te formuleren afzonderlijke delictsomschrijvingen die verschij-
ningsvormen van misdrijven onder te brengen waarvoor afdoening door 
transactie verantwoord kan worden geacht.57 
Uit al deze voorstellen komt de wenselijkheid naar voren de (categorieën 
van) delicten waarvoor transactie mogelijk is nader te omschrijven. 
Een bezwaar van geheel andere aard dat wordt gevoeld wordt gevormd 
door het generaal-preventieve aspect.58 Voor 'de samenleving' is niet meer 
zichtbaar of en zo ja op welke wijze het OM strafbare feiten afdoet. Aan dit 
bezwaar kan bijvoorbeeld door publikatie van transacties in kranten enigs-
zins tegemoet worden gekomen. Het gedrag van de verdachte wordt dan, 
anders dan ter terechtzitting, slechts in zeer algemene termen ter discussie 
gesteld. 
6.2.2.3. Beslissende instantie 
Het OM is bevoegd over te gaan tot transactie (art. 74 Sr). Daarnaast kunnen 
bij algemene maatregel van bestuur opsporingsambtenaren worden aange-
wezen die in bij die maatregel aangewezen zaken transactiebevoegdheid kan 
worden verleend als in art. 74 gegeven aan de officier van justitie (art. 74c 
Sr). Art. 74c Sr bepaalt verder (lid 3) dat de betreffende opsporingsambte-
naren handelen volgens richtlijnen, te geven door het OM. Aan de opspo-
ringsambtenaren wordt niet een zelfde bevoegdheid toegekend als het OM 
bezit. Het is uitdrukkelijk de bevoegdheid van de OvJ die zij -voor hem en 
volgens het OM te geven richtlijnen- mogen uitoefenen.59 
6.2.2.4. Artikel 6 EVRM 
In het arrest in de zaak De Weer is door het EHRM het standpunt ingeno-
men, dat van een 'criminal charge' reeds sprake kan zijn in de fase waarin 
van de zijde van de vervolgende instantie een transactievoorstel ter voor-
56 Zie Schaffmeister, D., 1984, pp. 243-246; Jong, D.H. de, 1985a, pp. 16-17; Jong, D.H. de, 
1985b, p. 28. 
57 Jong, D.H. de, 1985a, p. 53. 
58 Corstens, G.J.M; 1990b, p. 1548. 
59 Melai, A.L., e.a. (red.). Het Wetboek van Strafvordering, aantekening op art. 167. Het 
commentaar op dit artikel is geschreven door J.M. Reijntjes. 
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koming van (verdere) strafrechtelijke vervolging wordt gedaan.60 Een trans-
actievoorstel moet dus, ook gezien de verdere jurisprudentie van het Hof en 
van de HR, worden aangemerkt als een 'criminal charge'.61 Dit betekent dat 
op het moment dat door of vanwege het OM een transactievoorstel wordt 
gedaan, in beginsel aan de verdachte de in art. 6 EVRM neergelegde rechten 
toekomen. 
Het EHRM heeft in het arrest in de zaak De Weer met betrekking tot de 
transactie bepaald dat de transactie op zichzelf niet met art. 6 EVRM in strijd 
is. Wel kan de concrete toepassing ervan daarmee in strijd zijn indien spra-
ke is van een constraint, een belemmering op het recht van vrije toegang tot 
de rechter.62 Ook voor de transactie geldt het 'right to court'.63 Transactie is 
dan ook alleen dan aanvaardbaar, als de verdachte vrij is om het gedane 
schikkingsvoorstel af te wijzen en de zaak aan de rechter voor te leggen. 
Indien er op één of andere manier sprake zou zijn van ongeoorloofde 
pressie, dan kan niet meer van een volledige vrije keuze worden gesproken 
en wordt de verdachte in strijd met art. 6 lid 1 afgehouden van de toegang 
tot de rechter. 
Om te bevorderen dat de verdachte op het voor justitie zo werkbesparen-
de transactievoorstel ingaat, is in de richtlijnen bepaald, dat als de transactie 
wordt geweigerd en het vervolgens tot berechting komt, de OvJ als regel een 
geldboete zal eisen die circa 20% hoger ligt dan het transactiebedrag. Ook de 
verhouding tussen het tarief van de OM-transacties en de politietransacties 
is zodanig, dat de OM-bedragen aanzienlijk hoger liggen, zulks teneinde het 
transigeren met de politie te bevorderen.64 In misdrijfzaken -met name in 
zaken die een niet al te licht misdrijf betreffen- kan de verdachte door een 
aan hem gedaan transactievoorstel gemakkelijk in een klemsituatie terecht-
komen, waardoor zijn recht op toegang tot de rechter in meerdere of min-
dere mate op de tocht komt te staan. Wanneer de verdachte niet op het 
transactievoorstel ingaat zal hij immers in het openbaar ter zake van 
misdrijf moeten terechtstaan. De opgelegde straf kan zwaarder zijn dan de 
door het OM gestelde transactievoorwaarde(n) enzovoorts. De verdachte 
kan vaak niet anders dan het transactieaanbod accepteren.65 Deze druk waar-
aan de verdachte kan zijn blootgesteld om de transactie maar te aanvaarden 
is een minpunt van de transactie.66 Dit staat op gespannen voet met het ver-
bod iemand tegen zijn wil af te houden van de rechter.67 
60 Arrest van 27 februari 1980, Pubi. ECHR, Series A, vol. 35,1980, pp. 23-24, NJ 1980,561. 
61 Zie par. 6.2.1.3. 
62 Zie het arrest van 27 februari 1980 in de zaak De Weer, NJ 1980,561 en Pubi. ECHR, Se-
ries A, vol. 35,1980, pp. 25-29. Betrokkene stond hier onder de bedreiging, dat zijn win-
kel zou worden gesloten, als hij niet met de transactie akkoord ging. 
63 Arrest in de zaak Colder, Pubi. ECHR, Series A, vol. 18,1975, p. 18. 
64 Een aantal richtlijnen van het OM zijn gebundeld in: Richtlijnen Openbaar Ministerie 
(losbladig). Hazewinkel-Suringa, D., 1989, pp. 551-552. 
65 Jong, D.H. de, 1985a, pp. 16-18; Jong, D.H. de, 1985b, pp. 27-29. 
66 Zie ook Corstens, G.J.M., 1987c, p. 73. 
67 Zie Enschedé, Ch.J., 1990, p. 115 en par. 6.2.13. Corstens vindt ook dat het recht op vrije 
toegang tot de rechter wordt aangetast indien de rechter stelselmatig een iets hogere 
geldboete oplegt dan het transacticbedrag. Corstens, G.J.M., 1987c, p. 79. 
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Het probleem dat de verdachte, onder meer door de stelselmatige 
verhoging van het transactiebedrag, niet kan worden geacht een vrije keuze 
te maken en vrije toegang tot de rechter te hebben zou kunnen worden 
opgelost door het transactiebedrag het plafond te laten vormen voor de eis 
ter zitting en voor de rechterlijke straftoemeting. Hiermee wordt een stuk 
onzekerheid voor de verdachte weggenomen doordat de mogelijkheid van 
een zwaardere straf niet meer bestaat. De verdachte kan dan echt een vrije 
keus maken en wordt niet systematisch van de gang naar de rechter weer-
houden.68 
6.2.2.5. Rechtsgevolgen 
Wanneer aan de gestelde voorwaarden is voldaan, mag niet opnieuw een 
vervolging voor het getransigeerde feit worden ingesteld. Art. 74 Sr bepaalt 
dat door voldoening aan de gestelde voorwaarden het recht tot strafvorde-
ring vervalt. Een flinke inbreuk op dit voorschrift werd veroorzaakt door de 
invoering van art. 74 b lid 1 Sr.69 In art. 74 b lid 1 Sr wordt bepaald dat een 
bevel als bedoeld in art. 12k Sv (bevel dat de vervolging zal worden 
ingesteld of voortgezet ter zake van het feit waarop het beklag betrekking 
heeft), na voldoening aan de overeenkomstig art. 74 Sr gestelde voorwaar-
den, het recht tot strafvordering doet herleven als ware het niet vervallen 
geweest. Degene die aan de gestelde voorwaarden heeft voldaan kan dus 
onder bepaalde omstandigheden alsnog worden vervolgd ter zake van een 
getransigeerd misdrijf. Het beklag moet worden gedaan binnen drie maan-
den na de datum waarop aan de voorwaarden is voldaan (art. 12o Sv). In 
geval van transactie wegens overtreding is beklag niet toegelaten (art. 12p 
Sv). 
De enkele toezegging van de verdachte tot nakoming van de gestelde 
voorwaarden doet het recht tot strafvervolging niet vervallen. Een transac-
tieaanbod heeft echter wel in zoverre gevolg, dat het vervolgingsrecht er-
door -gedurende de gestelde termijn- wordt geschorst.70 Wanneer een ver-
68 Zie met betrekking tot nadelen van transactie: Jong, D.H. de, 1985b, pp. 12 en 27; Jong, 
D.H. de, 1985a, pp 16 en 53; Corstcns, G J M, 1987c, pp 73/74/77/79-80, Groenhuijscn, 
MS en A M van Kalmthout, 1983a, pp 17-19; Jonkers, W H A , Het penitentiair recht, 
p. VII-11; Balkema, JP. en G J.M Corstcns, 1986, pp. 307-309 De rechter mag -in de 
gedachte van Enschedé in een artikel uit 1974- bij de strafoplegging niet uitgaan boven 
de eis van de officier, maar alleen beslissen of de overheid met straf in het leven van de 
verdachte mag ingrijpen, en uitmaken of de straf die de overheid op het oog heeft niet 
te hoog is, gelet op de ernst van het feit en de belangen van de verdachte; zie Ch.J. 
Enschedé, 1974, pp. 620-624. 
69 Reijntjes, J M, 1985, ρ 301. 
70 Jonkers, W.H.A., Het penitentiair recht, p. V-4. "Men zou zich ook een andere oplossing 
kunnen denken, nl dat door de enkele overeenkomst reeds de strafvordering zou zijn ver­
vallen. Aldus interpreteerde de rechter de transactie in de zaak HR 27 juni 1927 .., en de 
HR legde zich bij dit feitelijk oordeel neer." Ontleend aan Hazewinkel-Suringa, D , 
1989, p. 549. 
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dachte een schikkingsvoorstel niet accepteert krijgt de OvJ alsnog de moge-
lijkheid de verdachte te dagvaarden. 
De rechtsgevolgen van een politietransactie zijn dezelfde als die van een 
transactie door het OM. Het recht tot strafvordering, met name het vervol-
gingsrecht, is vervallen.71 
6.3. Rechterlijke inmenging 
6.3.1. Rechterlijke bevelen 
Een ander voorbeeld van de strafrechtelijke rechtshandhaving zijn de 
rechterlijke bevelen tot handhaving van de openbare orde (artt. 540-550 Sv). 
Met deze rechterlijke bevelen worden aangeduid bevelen die de rechter-
commissaris op vordering van de officier van justitie kan opleggen aan een 
verdachte die op heterdaad is betrapt bij het begaan van een strafbaar feit 
waardoor de openbare orde ernstig is aangerand en terzake waarvan voorlo-
pige hechtenis niet is toegelaten.72 De bevelen strekken ter voorkoming van 
herhaling of voortzetting van het strafbare feit (art. 543 lid 2 Sv) en mogen 
de godsdienstige of staatkundige vrijheid niet beperken (art. 543 lid 5 Sv). 
Uit het eerstgenoemde wettelijk vereiste vloeit volgens Melai voort dat 
rechterlijke bevelen tot vergoeding van schade niet zijn geoorloofd daar 
deze niet strekken ter voorkoming van herhaling of voortzetting van het 
strafbare feit.73 Een rechterlijk bevel is bijvoorbeeld het bevel om een feit 
niet opnieuw of niet langer te plegen of een verbod van verblijf op een 
bepaalde plaats. Ook dit instrument zal bij de bestrijding en voorkoming 
van veel voorkomende criminaliteit een rol kunnen spelen.74 
6.3.2. Berechting 
6.3.2.1. Huidige regeling 
Wanneer de OvJ vervolging opportuun acht, dan maakt hij de zaak aan-
hangig ter terechtzitting door middel van een dagvaarding. Dit is een oproe-
ping aan de verdachte, vanwege de OvJ betekend, om op een bepaalde dag te 
verschijnen voor een bepaalde rechter, teneinde terecht te staan voor een in 
71 Jonkers, W.H.A., Het penitentiair recht, p. V-18. 
72 Suyver, J.J.H., in: Melai, Het Wetboek van Strafvordering, aant. 2 op artt. 540-550; en 
Met recht geweerd, 1989, pp. 27-37. 
73 Zie Melai, Het Wetboek van Strafvordering, aant. 3 op art. 543 Sv (april 1978). 
74 In het rapport Met recht geweerd wordt opgemerkt dat deze bevelen in de rechtspraak 
zelden zijn toegepast. De reden daarvoor lijkt volgens het rapport eerder te liggen in de 
voor de toepassing van dit middel vereiste coördinatie tussen politie, OM en 
rechterlijke macht dan in de effectiviteit van de bevelen zelf. Met recht geweerd, 1989, 
p.27. 
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die dagvaarding omschreven feit, de zogenaamde telastelegging (art. 258 Sv). 
De dagvaarding bestaat uit drie gedeelten: 
- een oproep om te verschijnen; 
- een mededeling van wat ten laste wordt gelegd (zie art. 261 Sv); 
- een overzicht van een aantal rechten die de verdachte in verband met 
deze dagvaarding heeft (bijv. art. 260 lid 3 Sv). 
De telastelegging dient verder als grondslag voor het onderzoek naar de 
feiten die moeten worden bewezen verklaard wil er van strafbaarheid spra-
ke (kunnen) zijn.75 
De wetgever heeft in art. 370 lid 2 Sv de mogelijkheid van zogenaamd 
'snelrecht' geschapen: "Indien de verdachte overeenkomstig artikel 53 (Sv 
MV) voor den officier van justitie is geleid, kan hij worden gedagvaard om 
nog op den dag zei ven of ter eerstkomende terechtzitting voor den politie-
rechter te verschijnen. Hij kan dan, indien hij is gedagvaard om nog op den 
dag zelven te verschijnen, ter terechtzitting worden geleid." In deze geval-
len geldt de normale termijn van dagvaarding (art. 265 lid 1 Sv) niet. 
Vermelding verdient dat art. 386 lid 2 Sv een soortgelijke rechtsgang schept 
voor de kantongerechtsprocedure.76 
Snelle berechting heeft niet alleen gevolgen voor de voorbereidingstijd 
van de verdediging. Doordat de zitting snel op de strafbare feiten volgt, heeft 
dit ook gevolgen voor de verzoeken tot opheffing of schorsing van de voor-
lopige hechtenis. Deze verzoeken hebben weinig kans van slagen omdat de 
rechter op korte termijn -ter zitting- over de zaak zal oordelen.77 
Snelrecht, een 'bijzondere vorm van dagvaarding', wordt door het OM 
onder meer toegepast als beleidsmiddel om de openbare orde te handhaven 
en/of te herstellen. Hierbij kan worden gedacht aan een beleid waarbij het 
OM tegen bepaalde delicten, die maatschappelijke onrust en onveiligheids-
gevoelens bij de burger opwekken, direct, door middel van snelrecht, op-
treedt. Door direct op te treden wil het OM laten zien dat er maatregelen 
worden genomen.78 
6.3.2.2. Artikel 6 EVRM 
Dat er in het geval van een dagvaarding sprake is van een 'criminal charge' 
of van 'everyone charged with a criminal offence' staat buiten kijf.79 Dit 
betekent dat art. 6 EVRM van toepassing is. In artikel 6 lid 1 wordt bepaald 
dat: "everyone is entitled to a fair and public hearing within a reasonable 
time by an independent and impartial tribunal established by law." Voor de 
75 Zie Enschedé, Ch.J., 1990, p. 119. 
76 Deze kantongerechtsprocedure wordt echter -voor zover Cremers weet- niet of 
nauwelijks toegepast. Cremers, P.H.A.J., 1985, p. 222. 
77 Ruiter, L. de en M. Soldaat, 1988, pp. 24-26. De kans dat ingeval voorlopige hechtenis 
wordt toegepast snelrecht wordt gebezigd, is maar klein. 
78 Ruiter, L. de en M. Soldaat, 1988, p. 22. 
79 Zie par. 6.2.1.2. 
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dagvaarding is artikel 6 onder meer van belang in verband met de in lid 3 
van dit artikel geformuleerde 'minimum rights'. Artikel 6 lid 3 sub a 
verschaft de vervolgde bijvoorbeeld het recht om onverwijld in een taal 
welke hij verstaat en in bijzonderheden, op de hoogte te worden gesteld van 
de aard en de reden van de tegen hem ingebrachte beschuldiging.80 
Keyser concludeert in een artikel uit 1969 het volgende met betrekking tot 
snelrecht: "Door de rechters in eerste instantie moet zo snel als deugdelijk 
onderzoek toelaat recht worden gesproken. De in Sv genoemde dagvaar-
dingstermijnen staan hieraan niet in de weg met uitzondering van de arti-
kelen 370 lid 2 en 386 lid 2. Deze twee bepalingen dienen geen verdere 
toepassing te vinden wegens strijd met art. 6 lid 3 sub (b) en (c) van het VvR 
(=EVRM MV)."81 Deze opvatting van Keyser is onjuist. De OvJ mag snel-
recht wel toepassen maar moet bij de uitoefening van deze bevoegdheid de 
in de verdragsbepalingen aan de verdachte gegarandeerde rechten eerbie-
digen. Dit blijkt onder meer uit: Hof Amsterdam 15 juli 1985, NJ 1985, 912. 
Een voorbeeld van zo'n gegarandeerd recht is het recht op een behoorlijke 
verdediging conform art. 6 lid 3 onder b EVRM (HR 17 februari 1987, NJ 
1987,963). 
6.3.2.3. Rechtsgevolgen: ne bis in idem en civiel effect 
Door de in de dagvaarding opgenomen telastelegging laat de OvJ de ver-
dachte weten voor welk feit hij hem vervolgt. Art. 68 lid 1 Sr bepaalt dat nie-
mand andermaal kan worden vervolgd wegens een feit waarover te zijnen 
aanzien bij gewijsde van de rechter onherroepelijk is beslist. Dit betekent dat 
een dagvaarding ter zake van een feit waarover reeds onherroepelijk door 
de rechter is beslist, niet opnieuw tot vervolging en berechting kan leiden. 
Wijzigen van de telastelegging betekent veranderingen aanbrengen in het 
telastegelegde feit. In dat geval schrijft art. 313 Sv grenzen voor die in acht 
moeten worden genomen.82 
Met het oog op de betere voorspelbaarheid van burgerlijke gedingen 
wordt in art. 188 Rv de dwingende bewijskracht van het strafvonnis gere-
geld.83 De bewijspositie van een civiele partij gaat erop vooruit wanneer er is 
gedagvaard en deze dagvaarding heeft geleid tot een onherroepelijk straf-
vonnis. 
80 Zie HR 23 april 1974, NJ 1974,272; HR 1 december 1981, NJ 1982,155. 
81 Keyser, K., 1969, p. 370. 
82 In het tweede lid stelt art. 313 Sv de voorwaarde dat het telastegelegde feit door de 
wijziging hetzelfde feitelijke feit, hetzelfde feitelijk gebeuren moet blijven. Artikel 
313 Sv verwijst daarom naar het begrip feit in art. 68 Sr, dat een tweede vervolging 
wegens eenzelfde feit uitsluit. 
83 Zie de Memorie van Toelichting op de nieuwe regeling van het bewijsrecht in burgerlijke 
zaken, zitting 1969-1970,10377, nr. 3, p. 15 (art. 186), Stbl. 1987,590. 
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6.3.3. Voeging ad informandum 
6.3.3.1. Huidige toepassing 
Het OM kan een strafzaak ad informandum voegen bij een andere strafzaak 
waarin reeds een dagvaarding tegen dezelfde verdachte is uitgebracht of nog 
zal worden uitgebracht. De OvJ mag hier in het algemeen belang van een 
goede procesorde toe besluiten.84 
Volgens de rechtspraak (de wet zwijgt hierover) mag de rechter bij de 
bepaling van straf of maatregel mede letten op ad informandum gevoegde 
zaken mits aan een aantal voorwaarden is voldaan. De voeging ad infor-
mandum legt wel verplichtingen op aan de rechter, namelijk in het vlak 
van motivering van de opgelegde straf.85 Omtrent het meewegen van niet 
ten laste gelegde feiten heeft de rechter het laatste woord. Hij is geheel vrij 
in zijn oordeel. Wat hij niet 'meeneemt' staat weer ter beschikking van het 
OM dat (opnieuw) moet beslissen of ter zake van de betreffende feiten een 
(afzonderlijke) vervolging zal worden ingesteld.86 
De voeging ad informandum is een niet in de wet geregelde wijze van 
afdoening. Het houvast voor deze voeging is te vinden in een drietal 
arresten van de HR uit 1979, waarin werd overwogen dat ad info gevoegde 
feiten "op dezelfde voet als andere uit het onderzoek ter terechtzitting 
gebleken feiten, in aanmerking genomen mogen worden bij het bepalen 
van de straf." Het betrof in deze arresten de vraag of deze feiten als 'bij-
zondere redenen' als bedoeld in art. 359 (vierde nu vijfde lid) Sv, de straf 
mede hadden kunnen bepalen.87 
De vraag of voorwerpen die in ad info gevoegde zaken in beslag zijn 
genomen verbeurd kunnen worden verklaard, wordt in de literatuur niet 
eensluidend beantwoord. Stolwijk acht de artt. 33 Sr e.v. ook bij ad info 
gevoegde zaken van toepassing: "Wanneer aanvaard wordt dat voeging kan 
uitlopen op een gerechtelijke afdoening welke tot verhoging van de vrij-
heidsstraf of geldboete bijdraagt, valt niet in te zien waarom niet hetzelfde 
zou gelden voor de straf van verbeurdverklaring."88 Bos stelt dat verbeurd-
verklaring alleen kan worden uitgesproken bij een veroordeling wegens 
enig strafbaar feit (art. 33 lid 1 Sr). Dit impliceert dat het feit in de telas-
telegging dient te worden vermeld.89 Zowel Stolwijk als Bos achten de 
maatregel van onttrekking aan het verkeer van voorwerpen die in een ad 
info zaak zijn inbeslaggenomen mogelijk. Stolwijk ziet geen principiële 
beletsels voor zover art. 36d Sr niet reeds de mogelijkheid biedt tot het 
toepassen van deze maatregel.90 Bos acht deze maatregel toepasbaar daar 
84 Tak, P.J.P., 1978, p. 82. Tak verwijst hier naar art. 167 Sv. 
85 Josephus Jitta, A.N.A., 1989, p. 418; Stolwijk, S.A.M., 1984, pp. 523-524. 
86 Melai, A.L., e.a. (red.). Het Wetboek van Strafvordering, aantekening op art. 167. 
87 HR 13 februari 1979, NJ1979, 243; HR 13 maart 1979, NJ 1979, 269; HR 27 maart 1979, NJ 
1979,431. 
88 Stolwijk, S.A.M., 1984, p. 526. 
89 Bos, P.A.H., 1987, p. 53. 
90 Stolwijk, S.A.M., 1984, p. 526. 
138 
deze ook bij een afzonderlijke rechterlijke beschikking op vordering van het 
OM kan worden uitgesproken (art. 36b lid 1 onder 4 Sr). 
6.3.3.2. Artikel 6 EVRM 
Dat de voeging ad informandum een 'criminal charge' is en derhalve onder 
de werking van art. 6 EVRM valt is duidelijk.91 Even duidelijk is dat de 
praktijk van de voeging ad informandum op gespannen voet staat met art. 6 
en met name met de in lid 3 sub a en b genoemde punten. In een aantal 
gevallen verneemt de verdachte pas kort voor de terechtzitting welke feiten 
ad informandum worden gevoegd (lid 3 onder a). Dat dit de verdediging 
van de verdachte (lid 3 onder b) kan schaden hoeft geen betoog.92 Positief is 
dat zich in een aantal arrondissementen een vaste praktijk van vermelding 
van gevoegde zaken op de dagvaarding ontwikkelt. 
6.3.3.3. Voorwaarden voeging ad informandum 
De voorwaarden waaraan moet zijn voldaan wil de rechter bij de bepaling 
van straf of maatregel kunnen letten op ad informandum gevoegde zaken 
zijn: de verdachte moet tegenover de rechter ter terechtzitting de ad infor-
mandum gevoegde zaken hebben toegegeven en bovendien moet worden 
vastgesteld dat ter zake van deze ad info gevoegde zaken geen vervolging 
meer zal worden ingesteld.93 In verstekzaken mag de rechter rekening hou-
den met ad informandum gevoegde zaken, indien bij het uitbrengen van de 
dagvaarding, althans tijdig voor de aanvang van de terechtzitting, aan de 
verdachte is medegedeeld dat bepaalde niet telastegelegde feiten door het 
OM ad informandum zullen worden gevoegd. Aannemelijk moet zijn dat 
de verdachte het betreffende feit heeft begaan. Een bekentenis is hier niet 
vereist. Wèl moet het OM hebben besloten van een afzonderlijke vervol-
ging van die feiten af te zien.94 
In de literatuur zijn onder meer de volgende (gerechtvaardigde) eisen aan 
de ad info voeging gesteld: de ad info gevoegde zaken dienen niet ernstiger 
van aard te zijn dan de in de dagvaarding telastegelegde zaken. Wanneer de 
rechter vanwege het ad info gevoegde feit zou moeten overwegen naar een 
zwaardere strafmodaliteit over te gaan, dient voeging te worden vermeden 
cq. afgewezen en ad info gevoegde zaken kunnen voor de straftoemeting 
slechts een ondersteunende functie hebben.95 Een oplossing in geval het ad 
91 Zie de opmerkingen die in het voorgaande zijn gemaakt met betrekking tot 'criminal 
charge', met name par. 6.2.1.2. 
92 Zie bijvoorbeeld F.W.M, van Straclcn in: Vademecum Strafzaken, par. 23.6.2., pp. [23]-
49, [231-50. 
93 Zie HR 25 september 1984, N] 1985,317; HR 29 november 1983, NJ 1984,277. 
94 HR 29 november 1983, NJ 1984,277 en HR 25 september 1984, NJ 1985,317. 
95 Tak, P.J.P., 1978, pp. 82-83; Bos, P.A.H., 1987, p. 51; Stolwijk, S.A.M., 1984, p. 521; 
Frielink, P., 1984, pp. 249 e.V. 
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info gevoegde feit 'zwaarder' is dan het telas tegelegde feit, zou kunnen zijn 
dat de te voegen zaak hoofdzaak wordt.96 
Wanneer een bepaald feit niet ten laste wordt gelegd maar ad info wordt 
gevoegd betekent dit voor de benadeelde dat hij zich niet als beledigde partij 
ter zake van zijn vordering tot schadevergoeding in het geding over de straf­
zaak kan voegen (art. 332 e.v. Sv). "Aangezien een onderzoek naar de 
gegrondheid van de strafvervolging ingevolge het bepaalde bij de art. 348 en 
350 Sv dient te geschieden op de grondslag der telastelegging, is met deze 
regeling onverenigbaar dat een vordering van de beledigde partij zou wor­
den toegewezen terzake van een feit dat niet in de telastelegging is opgeno­
men.", aldus de Hoge Raad.97 
6.3.3.4. Rechtsgevolgen: ne bis in idem en civiel effect 
De HR heeft in 1979 een tweetal arresten gewezen die wijzen op een 
toepasselijkheid van de ne-bis-in-idem regel in geval de ad informandum 
gevoegde zaak de strafmaat bij een wel ten laste gelegd strafbaar feit mede 
heeft bepaald.9 8 Wanneer het OM een reeds eerder ad info gevoegde en door 
de rechter in zijn beoordeling meegenomen zaak opnieuw telastelegt, dan is 
het OM -wegens strijd met de beginselen van een goede procesorde- niet 
ontvankelijk. Het vertrouwensbeginsel verhindert hier een tweede vervol­
ging. Overigens kan uit hetgeen hierboven is besproken worden opgemaakt 
dat de rechter ervan uitgaat dat terzake feiten welke ad informandum zijn 
gevoegd en als zodanig bij de bepaling van de strafmaat zijn betrokken, niet 
alsnog een vervolging wordt ingesteld. De ad informandum gevoegde en in 
zijn beoordeling door de rechter meegenomen zaak moet dan ook als defi­
nitief afgedaan worden beschouwd.99 
6.4. Doelmatigheidsaspect 
6.4.1. Efficiency 
Het doelmatigheidsaspect kent twee invalshoeken. Allereerst de vraag naar 
de efficiency. Welke van de genoemde strafrechtelijke instrumenten biedt 
nu de meest efficiente afdoening met betrekking tot veel voorkomende 
96 Josephus Jitta, A.N.A., 1989, p. 417. 
97 HR 20 juni 1989, NJ 1990, 93. Zie ook Friclink, P.M., 1985, pp. 777-779. Fnclink introdu­
ceert in dit artikel de 'voorwaardelijke voeging ad informandum' want "Naarmate er 
meer mogelijkheden zijn om het slachtoffer van een delict schadeloos te stellen wanneer 
het feit ad informandum wordt gevoegd, zullen er minder bezwaren njzen tegen deze 
wijze van afdoening." 
98 HR 13 februan 1979, NJ 1979,243; HR 13 maart 1979, NJ 1979,269. 
99 F.W M. van Straelen in: Vademecum Strafzaken, par. 23.9.2., pp. [231-85 - [23]-89; Bos, 
P A H , 1987, p. 58; Josephus Jitta, A N A , 1989, p. 409, Stolwijk, S.A M., 1984, ρ 520 en 
HR 15 juni 1982, NJ 1983, 216 (impliciet). 
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criminaliteit? Bij de beantwoording van deze vraag spelen enerzijds de 
snelheid van reageren en anderzijds de kosten een belangrijke rol. In geval 
van veel voorkomende criminaliteit is -onder meer vanwege de massaliteit 
ervan- een snelle en relatief goedkope afdoeningswijze wenselijk. 
Van de hierbovengenoemde instrumenten is de berechting met normale 
termijnen de minst efficiënte. De berechting met normale termijnen bezorgt 
met name het OM een aanzienlijke hoeveelheid werk. Dit kost tijd en geld. 
De snelheid waarmee na de dagvaarding op het feit kan worden gereageerd 
(ter terechtzitting) wordt door de wettelijk bepaalde termijn van dagvaar-
ding (art. 265 Sv) beperkt. Bovendien kan er een lange tijd verstrijken tussen 
het plegen van het strafbare feit en het opleggen van de sanctie. In misdrijf-
zaken bedroeg in 1988 de gemiddelde duur in dagen van inschrijving ten 
parkette tot de berechting 277 dagen.100 In 1989 is er een lichte daling opge-
treden in de afdoeningsduur van misdrijfzaken. Het duurt echter nog steeds 
te lang, namelijk gemiddeld negen maanden, voordat de rechter een mis-
drijfzaak heeft afgehandeld.101 Het is dan ook juist deze berechting met 
normale termijnen waar alternatieve instrumenten voor worden gezocht. 
Deze alternatieven kunnen worden onderscheiden in alternatieven die de 
snelheid van reageren verhogen en de kosten die berechting met normale 
termijnen met zich meebrengt beperken enerzijds en in andere instrumen-
ten anderzijds. 
Het snelrecht zou met betrekking tot de bestrijding en voorkoming van 
veel voorkomende criminaliteit een goede alternatieve vorm van berech-
ting met normale termijnen zijn. Op deze wijze kan de snelheid van reage-
ren worden verhoogd. De termijn van dagvaarding wordt in de artt. 370 lid 
2 en 386 lid 2 Sv bekort. Wel moet dan de vraag worden gesteld of uit-
breiding van het snelrecht praktisch haalbaar is. Een voorbeeld van het ge-
bruik van snelrecht bij de voorkoming en bestrijding van veel voorkomen-
de criminaliteit wordt gevormd door de bestrijding van voetbalvandalisme: 
de aanwezigheid van een OvJ in het stadion maakt een onmiddellijke 
geleiding voor de OvJ en dagvaarding om op dezelfde dag of op de eerstko-
mende terechtzitting van de politierechter te verschijnen mogelijk. 
Het vereenvoudigen van betekeningsvoorschriften zou een grote werk-
verlichting kunnen betekenen. In Strafrecht met beleid wordt gesteld dat 
onder meer kan worden gedacht aan een bindende domicilie-keuze en aan 
minder verstrekkende gevolgen wanneer aan de eis van betekening niet 
kan worden voldaan. Ook kunnen er verbeteringen komen door de moge-
lijkheden van het aantal betekeningen in persoon te vergroten. Dit laatste 
kan bijvoorbeeld geschieden door gerechtelijke stukken op andere tijdstip-
100 Jaarverslag OM 1988, staat 2.9, p. 65. 
101 Recht in beweging, 1990, p. 22. Zie ook Van delikt tot straf, 1990, p. 21 voor een 
overzicht van door OM en rechtbank afgedane gewone strafzaken en hun doorlooptijden 
1981-1989. 
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pen of door andere instanties te laten uitreiken.102 Een ander alternatief met 
betrekking tot berechting met normale termijnen bestaat volgens De Beau-
fort uit uitreiking van kennisgeving van oproeping; de oproeping is bedoeld 
als een vereenvoudiging van de dagvaarding (artt. 384 e.v. Sv).103 Dit alter-
natief zou in ieder geval met betrekking tot veel voorkomende criminaliteit 
een aantal van de hierboven genoemde nadelen (bijvoorbeeld de lange ter-
mijn en het arbeidsintensieve karakter) verminderen. 
Wanneer er geen bepaald belang aanwezig is dat berechting met normale 
termijnen vordert, te denken valt onder meer aan omstandigheden betref-
fende de persoon van de verdachte, en de bovengenoemde maatregelen op 
het gebied van snelheid van reageren en kosten onvoldoende soelaas 
bieden, zal er niet moeten worden gedagvaard maar zal moeten worden 
gezocht naar alternatieve instrumenten. Berechting kan dan plaatsvinden 
in die gevallen waarin dit, onder meer vanuit een oogpunt van waarborgen 
voor de verdachte, wenselijk is. 
Het onvoorwaardelijk opportuniteitssepot levert in vergelijking tot de 
andere genoemde strafrechtelijke instrumenten een werk-, tijd- en geld-
besparing op, en geeft OM en politie de beschikking over een snel instru-
ment. In verband met de (huidige) werkdruk is een onvoorwaardelijk 
opportuniteitssepot in bepaalde gevallen praktisch onontkoombaar. Het is 
in een aantal gevallen -afhankelijk van de sepotgrond- gewenst dat deze 
onvoorwaardelijke opportuniteitssepots zoveel mogelijk worden beperkt.104 
In geval een onvoorwaardelijk sepot wordt toegepast heeft een dergelijk 
sepot met waarschuwing mijn voorkeur. De hoeveelheid extra werk dat dit 
met zich meebrengt is beperkt, terwijl het -zeker bij first offenders- in een 
aantal gevallen een normversterkend effect heeft. Een kennisgeving aan de 
verdachte dat de zaak zal worden geseponeerd is niet strikt noodzakelijk. De 
verdachte zal misschien enige tijd in onzekerheid verkeren, maar ook dit 
zal wellicht positieve effecten in de zin van een mogelijke gedragsbeïnvloe-
ding opleveren. 
Het voorwaardelijk sepot levert, als het wordt nagekomen, in enge zin 
een werkbesparing op voor de rechter, maar het betekent tevens aanzien-
lijke (administratieve) werkzaamheden voor het OM dat na moet gaan of 
aan de gestelde voorwaarden is voldaan. Wanneer niet aan de gestelde 
voorwaarden wordt voldaan betekent een voorwaardelijk sepot dubbel 
102 Hierbij kan ook worden gedacht aan het experiment met avondbestellingen van dag-
vaardingen door de PTT zie Utrechts Dagblad 15 augustus 1990. Zie Strafrecht met be-
leid, 1990, pp. 46-47. 
103 Beaufort, L.A.R.J. de, 1979, pp. 28-30. 
104 In het in 1985 door de regering bekend gemaakte beleidsplan voor de komende jaren 
meent het kabinet dat in de nieuwe opzet van het beleid het aandeel van de 
bcleidsscpots in het totaal van de afdoeningen verder moet dalen, te weten met 50% in 
de periode tot 1990. Het onderstreept de normbevestigende waarde van de strafver-
volging. Zie Samenleving en criminaliteit, 1985, p. 44. Het beleidsplan doelt hier met 
name op het onvoorwaardelijk sepot zonder kennisgeving aan de verdachte: Jaarverslag 
OM 1988, p. 61. Het streven het aantal kale sepots terug te dringen staat manhaftig, 
maar is weinig zeggend wanneer wordt bedacht dat het OM -juist bij veel voorkomende 
criminaliteit- slechts over een selectie van zaken beschikt. 
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werk. Allereerst het nagaan of de gestelde voorwaarden zijn nagekomen, 
met alle bijkomende (administratieve) werkzaamheden van dien, en ver-
volgens alsnog een strafvervolging, zitting enzovoorts. Het voorwaardelijk 
sepot is een bruikbaar maar wel erg bewerkelijk instrument ter voorkoming 
en bestrijding van veel voorkomende criminaliteit.105 In vergelijking met 
het onvoorwaardelijk sepot kan (soms) een sterkere gedragsbeïnvloeding 
worden bereikt. De praktijk van het voorwaardelijk sepot lijkt gericht op 
een individuele, sterk met de bijzondere persoonlijke en andere omstandig-
heden van het concrete geval rekening houdende afdoening.106 
De transactie is veel meer een tariefmatige, daadgerichte afdoening. 
Transactie is een reactiemogelijkheid waarmee snel tegen veel voorkomen-
de criminaliteit kan worden opgetreden. Bij gevallen die in het algemeen 
qua bewijsvoering weinig gecompliceerd zijn, die door rechter en OM 
wegens hun massaliteit tariefmatig plegen te worden afgedaan en waarbij de 
sanctie beperkt blijft tot een niet te hoge geldboete, is transactie een zeer 
geschikt instrument.107 In vergelijking tot berechting kunnen zaken -wan-
neer aan de transactievoorwaarden wordt voldaan- sneller en met minder 
kosten worden afgedaan. Voor de getuigen, de deskundigen, de raadsman, 
de rechter en het OM betekent de transactie een belangrijke tijd- en werk-
besparing. Zij kunnen meer aandacht besteden aan andere zaken en de 
taken van overbelaste gerechten kunnen op deze wijze worden verlicht.108 
Wanneer echter niet aan de gestelde voorwaarden wordt voldaan, wordt de 
werk- en kostenbesparing die de transactie met zich mee kan brengen 
aanzienlijk verminderd. Het zal duidelijk zijn dat transactie in vergelijking 
tot onvoorwaardelijk sepot meer werk op zal leveren. 
Overwegingen van proceseconomie en procesefficiency spelen bij de voe-
ging ad informandum een belangrijke rol. Ad info voegen is een efficiënte 
oplossing; extra kosten zoals kosten met betrekking tot dagvaarding, zitting 
enzovoorts worden vermeden; het levert een tijdbesparing op voor rechter, 
OM, raadsman, getuigen en deskundigen. Voeging is proceseconomisch ge-
zien aantrekkelijk.109 Een beperking van dit instrument wordt gevormd 
door het feit dat er reeds een dagvaarding ter zake van een ander, 'zwaarder' 
feit moet zijn. Voeging ad info is met betrekking tot de voorkoming en 
bestrijding van veel voorkomende criminaliteit zeker een waardevol en 
bruikbaar instrument. 
105 Zie onder meer Reijntjes, J.M., 1985, pp. 305-306. 
106 Zie Jong, D.H. de, 1985a, p. 21. Het haalbaarheidssepot is strafrechtelijk niet interes-
sant. Er is wel een norm geschonden, maar daar kan niet strafrechtelijk op worden gerea-
geerd. 
107 Zie Balkema, J.P. en G.J.M. Corstens, 1986, pp. 307-308-
108 Zie onder meer: Corstens, G.J.M., 1987c, p. 76; Balkema, J.P. en G.J.M. Corstens, 1986, p. 
307; Jong, D.H. de, 1985b, p. 29; Groenhuijsen, M.S. en A.M. van Kalmthout, 1983a, p. 22. 
109 Bos, P.A.H., 1987, pp. 50-51; Josephus Jitta, A.N.A., 1989, p. 407; Stolwijk, S.A.M., 1984, 
p. 520; Tak, P.J.P., 1978, p. 79; Vademecum Strafzaken, par. 23.6.1., p. [23H5. 
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6.4.2. Effectiviteit 
Een heel andere invalshoek van het doelmatigheidsaspect wordt gevormd 
door de vraag naar de gestelde doelstelling en in welke mate deze is bereikt. 
Met andere woorden naast efficiency ook effectiviteit. De praktijk van de 
straftoemeting ontleent aan de vergeldingstheorieën de gedachte dat er een 
relatie behoort te zijn tussen de ernst van het feit, de mate van verwijtbaar-
heid en de zwaarte van de straf. Bij het toemeten van de straf kan echter niet 
buiten beschouwing blijven dat de straf inwerkt op het leven van de 
gestrafte zelf en op dat van anderen. De straf heeft enig effect op ieder die 
van de straf kennis krijgt. En dat is ook de bedoeling. Het straffen beoogt 
immers de wet te handhaven en de leden van de samenleving die zich aan 
de wet houden te bevestigen in hun normgetrouw gedrag en te beveiligen 
tegen door de wet verboden gedrag. Deze laatstgenoemde factoren worden 
relatieve aspecten van het straffen genoemd. De belangrijkste relatieve 
aspecten zijn generale preventie, speciale preventie en beveiliging. Een 
ander strafdoeleind kan zijn het herstel van de maatschappelijke orde.110 
Een argument dat tegen de generale preventie maar ook tegen de speciale 
preventie kan worden ingebracht is dat over het effect van de straf zo weinig 
kan worden gezegd. Bovendien wordt dit probleem groter naarmate er meer 
verschillende instrumenten bestaan. Welk instrument het meeste resultaat 
oplevert is moeilijk te zeggen. Toch moet het effect van de straf niet worden 
onderschat. Van Veen wijst bijvoorbeeld op de signaal-werking van de straf: 
de markering van ongewenstheid van strafbaar gesteld gedrag, ook al houdt 
die strafbaarstelling op zichzelf weinig of niets tegen.111 Zonder straf zullen 
de normen, vreest Remmelink, spoedig volkomen zijn uitgehold. Strafbaar-
stellingen weerhouden (bepaalde) mensen niet alleen van het plegen van 
bepaalde strafbare feiten maar zijn tevens een vanzelfsprekende reactie op 
bepaalde gedragingen. Ongetwijfeld zijn er groepen mensen die door strafbe-
dreigingen en strafopleggingen niet worden weerhouden van het plegen 
van strafbare feiten. Maar politie en justitie zouden zonder gesanctioneerde 
norm geen been hebben om op te staan.112 
Ten aanzien van de genoemde strafrechtelijke instrumenten kan worden 
aangenomen dat deze een voldoende bijdrage leveren aan een of meer van 
de aan het strafrecht toegekende functies als gedragsbeïnvloeding, generale 
preventie, conflictoplossing en vereffening van de subsociale gevolgen van 
het delict.113 Een snelle reactie waarvan anderen kennis krijgen kan generale 
preventie en normbevestiging meer effect geven doordat de reactie plaats-
vindt op het moment dat het publiek nog in de zaak is geïnteresseerd.114 
110 Bemmclen, J.M. van, deel 1,1989. pp. 16 e.v. 
111 Veen, Th.W. van, 1970, p. 124. 
112 Hazewinkel-Suringa, D., 1989, pp. 800-801. 
113 Groenhuijsen, M.S. en A.M. van Kalmthout, 1983b, p. 477. Zie met betrekking tot 
sancticdoeleindcn bijvoorbeeld Jonkers, W.H.A., Het penitentiair recht, p. III-ll en 
Kelk, C, 1987, pp. 255-287. 
114 Zie Ruiter, L. de en M. Soldaat, 1988, pp. 22-23. 
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6.5. Rechtszekerheidsaspect 
De berechting met normale termijnen is niet het meest doelmatige instru-
ment, maar voor wat betreft de rechtszekerheid heeft de berechting met 
normale termijnen meer te bieden dan de andere genoemde strafrechtelijke 
instrumenten. De rechtspositie van de betrokkene is bij berechting met 
normale termijnen het sterkst. Behalve de bij de wet vastgestelde waarbor-
gen voor de verdachte gelden de beginselen van een goede procesorde.115 
Aldus kan de rechter de verdachte beschermen tegen een beleid van het OM 
dat weliswaar niet in strijd is met een expliciete wets- of verdragsbepaling, 
maar wel met in ons recht wortelende, voor de strafrechtspleging relevante 
maatstaven.116 
Voorbeelden van deze beginselen zijn: het vertrouwensbeginsel en het 
gelijkheidsbeginsel.117 In het voorgaande werd al aan het vertrouwens-
beginsel gerefereerd.118 Het gelijkheidsbeginsel speelt met name een rol met 
het oog op het feit dat het OM is veranderd van een 'doorgeefluik' van door 
de politie aangebrachte zaken naar de rechter, in een 'zeef' die ten aanzien 
van een gedeelte van de zaken een bewust schiftingsbeleid voert. Omdat de 
toegenomen zelfstandige afdoening van zaken door het OM slechts voor 
een deel berust op een in richtlijnen geformuleerd beleid, is de individuele 
zelfstandigheid (of individuele beslissingsmacht) van officieren toegeno-
men. Daarnjee is tevens de mogelijkheid van individuele verschillen in 
afdoening van zaken toegenomen. Te denken valt hier bijvoorbeeld aan 
verschillen in voorwaarden -van geval tot geval, maar ook per arrondisse-
ment- die worden gesteld bij een voorwaardelijk sepot.119 De enkele omstan-
digheid dat vele anderen die soortgelijke overtredingen begaan niet worden 
vervolgd, levert geen strijd met beginselen van een behoorlijk procesorde -
met name met het gelijkheidsbeginsel- op. De verwerkingscapaciteit van 
politie en justitie is nu eenmaal beperkt.120 
Behalve deze ongeschreven beginselen spelen ook elementen als duide-
lijkheid en 'doorzichtigheid' van het gevoerde beleid een rol. Dit is onder 
meer van belang met betrekking tot de controlemogelijkheden. 
In het geval van snelrecht heeft de verdachte aanzienlijk minder tijd zich 
op zijn verdediging voor te bereiden dan in een 'normale' procedure. Art. 
115 Bijvoorbeeld HR 1 november 1983, NJ 1984, 275. Deze beginselen gelden uiteraard niet 
alleen bij de berechting. 
116 Zie Enschedé, Ch.J., 1990, pp. 18-19. 
117 Jong, D.H. de, 1985b, p. 17. Zie bijvoorbeeld HR 22 maart 1988, NJ 1988, 861; HR 8 
november 1988, NJ 1989,368. 
118 Zie par. 6.2.1.4. 
119 Bunt, H.G. van de, 1983, pp. 30-31. Zie bijvoorbeeld HR 21 januari 1986, NJ 1986,663; HR 
26 april 1988, NJ 1989, 37. Aldus HR 15 juni 1982, DD 82.385 met betrekking tot een 
vervolging wegens rijden onder invloed op een fiets: de enkele omstandigheid dat in het 
beleid van politie en justitie aan dit soort zaken geen prioriteit zou worden gegeven, 
brengt niet met zich mee dat deze vervolging strijdig zou zijn met de verdragsbepalingen 
dan wel met fundamentele beginselen van een behoorlijke procesorde. 
120 HR 30 mei 1989, NJ 1989,883. 
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371 Sv voorziet wel in de mogelijkheid van een bezwaarschrift tegen de 
dagvaarding en de verdachte kan op grond van art. 375 Sv in het belang van 
zijn verdediging bij zijn eerste verschijning uitstel verzoeken. Verder stelt 
art. 370 lid 2 Sv dat de verdachte overeenkomstig art. 53 Sv voor de OvJ 
moet worden geleid. Deze functionaris kan, zo merkt Kortenhorst op, 
worden gezien als een waarborg tegenover de beperking van de in de regel 
aan de verdachte toekomende rechten (onder meer art. 265 Sv).121 
Daar de voeging ad informandum wettelijk niet is geregeld, spelen de 
algemene beginselen van strafprocesrecht hier een uitermate belangrijke rol. 
Zie onder meer de arresten die zijn gewezen met betrekking tot het ne-bis-
in-idem vraagstuk.122 
Dit instrument biedt als voordeel voor de verdachte, dat hij in één keer 
zowel van de telastegelegde als van de ad informandum gevoegde zaken af 
is. Een ander voordeel is dat de ad info gevoegde feiten vrijwel worden 
geabsorbeerd door de in de telastelegging genoemde feiten. Niet zelden zal 
dit leiden tot een geringere straf dan wanneer de feiten afzonderlijk zouden 
zijn telastegelegd.123 
Een bezwaar met betrekking tot de voeging ad informandum is dat ten 
aanzien van géén van de gevoegde zaken de in de artt. 348 en 350 Sv bedoel-
de vragen (bevoegdheid, ontvankelijkheid, bewijs, strafbaarheid) expliciet 
worden beantwoord, terwijl zij onder omstandigheden wel degelijk een rol 
kunnen spelen bij het bepalen van de strafmaat. Een ander bezwaar is dat 
wanneer de verdachte niet (volledig) of pas kort vóór de terechtzitting op de 
hoogte wordt gesteld van de aard en de omvang van de ad info gevoegde 
zaken, dit de verdediging van de verdachte geen goed zal doen. De 
verdachte kan in dit geval de rechter verzoeken de zaak aan te houden. Een 
alternatief dat aan dit bezwaar tegemoet komt is het, enige tijd vóór de 
terechtzitting, aan de verdachte ter kennis brengen van zaken die ad info 
zijn gevoegd.124 Dit kan bijvoorbeeld bij de dagvaarding geschieden.125 
121 De toepassing van art. 370 lid 2 Sv kan een inbreuk op art. 61 lid 1 Sv ("Wordt de ver-
dachte noch overeenkomstig artikel 57 in verzekering gesteld, noch overeenkomstig 
artikel 60 voor de rechter-commissaris geleid, dan wordt hij, na te zijn verhoord, in 
vrijheid gesteld.") met zich meebrengen. Kortenhorst veronderstelt dat "art. 370 niet 
met helder zicht op de samenhang van de regels van het wetboek is tot stand gekomen." 
Het ligt bij deze stand van zaken volgens haar voor de hand om -nu het hier om een 
verstrekkende vrijheidsbeperking gaat- het beginsel van art. 61 tot uitgangspunt te 
nemen. Zie Melai, A.L., e.a. (red.). Het Wetboek van Strafvordering, aantekening op 
art. 370. Het commentaar op dit artikel is geschreven door B.M. Kortenhorst. 
122 Zie par. 6.3.3.4. 
123 Bos, P.A.H., 1987, p. 50; Stolwijk, S.A.M., 1984, p. 520. 
124 Bos, P.A.H., 1987, p. 55. 
125 Stolwijk acht, hoewel een mededeling van het OM aan de verdachte dat het OM het 
voornemen heeft bepaalde zaken ad info te voegen verplicht zou moeten zijn, een eerste 
mondelinge introductie op de zitting van ad informandum gevoegde zaken niet ontoe-
laatbaar. Het gaat volgens hem om de toevoeging van mogelijk strafverzwarende 
omstandigheden die ingevolge art. 312 Sv ook mondeling tijdens de zitting kunnen 
worden 'telastegelegd'. Stolwijk, S.A.M., 1984, pp. 524-525. 
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Het voorkomen van berechting op een openbare terechtzitting wordt -met 
name door de verdachte- als een voordeel gezien.126 De verdachte ervaart 
het terechtstaan in het openbaar in de regel als zeer pijnlijk. Bovendien 
kunnen er voor de verdachte maatschappelijke nadelen aan zijn verbon-
den. Zijn hele omgeving kan vernemen welk strafbaar feit hij heeft begaan 
en welke straf aan hem wordt opgelegd (stigmatisering). Een ander nadeel 
van de openbare terechtzitting is dat er vaak een lange tijd verstrijkt tussen 
het begaan van het feit en de berechting. De verdachte leeft al die tijd in 
onzekerheid. Na de berechting is de Wet op de justitiële documentatie van 
toepassing. Daarenboven levert een in kracht van gewijsde gegaan op tegen-
spraak gewezen vonnis waarbij de Nederlandse strafrechter bewezen heeft 
verklaard dat iemand een feit heeft begaan dwingend bewijs op van dat feit 
in het civiele bewijsstelsel (art. 188 Rv). Kortom, het openbaar terechtstaan 
kan worden gekarakteriseerd als een oneigenlijke strafsanctie.127 
Behalve al deze nadelen voor de verdachte brengt een openbare terecht-
zitting bovendien veel werk met zich mee voor getuigen, deskundigen, 
raadslieden, rechters en OM.128 Maar de berechting in het openbaar werkt 
generaal-preventief, de norm kan meer kracht worden bijgezet. De zitting 
heeft -op zichzelf- een rechtshandhavende en norminprentende functie. 
Openbaarheid schept controleerbaarheid. Openbaarheid dient ter bescher-
ming van de kwaliteit van de rechtspleging en daarmee ook ter bescherming 
van de verdachte.129 
Artikel 6 lid 1 EVRM stelt als eis dat de procesvoering openbaar is. Uit de 
tweede zin blijkt echter dat deze eis alleen absoluut is voor wat de 
vonniswijzing betreft, doch dat aan de openbaarheid van het proces zelf 
beperkingen mogen worden gesteld op bepaalde gronden.130 Wanneer nu 
gaat worden gezocht naar alternatieven voor de openbare terechtzitting 
waarin tegemoet wordt gekomen aan de nadelen van de openbare terecht-
zitting en wordt getracht de voordelen van het openbaar terechtstaan te 
behouden, zal met deze door het EVRM gestelde eis rekening moeten 
worden gehouden. 
Sepot en transactie vormen twee alternatieven om openbaar terechtstaan te 
voorkomen. Deze alternatieven hebben op het gebied van de rechtszeker-
heid minder te bieden dan de berechting. Uit het voorgaande is gebleken dat 
het sepot, met name het voorwaardelijk sepot, in de wet slechts summier is 
geregeld. De huidige wettelijke regeling bevat onder meer geen bepalingen 
omtrent de te stellen (en niet te stellen) voorwaarden, de proeftijd, en 
126 Zie onder meer Jong, D.H. de, 1985a, p. 20. 
127 Zie onder meer: Jonkers, W.H.A., Het penitentiair recht, p. V-24; Balkema, J.P. en 
G.J.M. Corstens, 1986, p. 307; Jong, D.H. de, 1985b, pp. 12 en 26. 
128 Zie onder meer: Jong, D.H. de, 1985a, p. 18; Jong, D.H. de, 1985b, p. 29; Pol, U. van de, 
1986, pp. 127-128. 
129 Zie onder meer: Corstens, G.J.M., 1987c, p. 76; Jonkers, W.H.A., Het penitentiair recht, 
p. V-14; Balkema, J.P. en G.J.M. Corstens, 1986, p. 307; Jong, D.H. de, 1985a, p. 18; Jong, 
D.H. de, 1985b, p. 29; Pol, U. van de, 1986, p. 127. 
130 Zie Dijk, P. van en G.J.H, van Hoof, 1990, p. 360 e.v. 
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omtrent een toetsing door de rechter inzake de beslissingen van het OM ná 
het voorwaardelijk sepot. De ex-verdachte die onderworpen is aan de voor-
waarden van een voorwaardelijk sepot is in grote mate overgeleverd aan 
het OM. Hij kan eventueel wispelturig gedrag van het OM slechts ter 
discussie stellen door de zaak alsnog te laten voorkomen. Een mogelijkheid 
van controle door de rechter ontbreekt.131 Zal de verdachte zich niet snel 
laten verleiden tot het accepteren van een voorwaardelijk sepot -en zodoen-
de een openbare terechtzitting vermijden- dat door het OM is omhangen 
met ongepaste voorwaarden? Zal het OM op deze manier niet proberen 
zwakke zaken 'erdoor te slepen'? De zaak zal in ieder geval bij niet-naleven 
van de voorwaarden alsnog ter zitting kunnen worden behandeld.132 
Een alternatief voor wat betreft het voorwaardelijk sepot waarin de voor-
delen van een openbare behandeling (gedeeltelijk) worden verwezenlijkt, is 
een publikatie in een krant van de opgelegde sepots en de daarbij gestelde 
voorwaarden. Een ander voorstel met betrekking tot wijziging van het 
voorwaardelijk sepot is om hetzij elk voorwaardelijk sepot waarbij méér 
bijzondere voorwaarden worden gesteld dan alleen reclasseringstoezicht of 
schadevergoeding, door de raadkamer te laten bekrachtigen, dan wel het 
voorschrift van art. 493 lid 2 Sv (machtiging van de rechter) mede daarop 
van toepassing te verklaren.133 Wanneer deze beide voorstellen zouden 
worden gecombineerd zou de toegang tot de rechter beter zijn gewaarborgd, 
met name in die gevallen waarin relatief zware bijzondere voorwaarden 
kunnen worden gesteld, en zou een betere controle op het voorwaardelijk 
sepot mogelijk zijn. Bovendien zou het sepot een meer rechtshandhavende 
en norminprentende functie hebben dan nu het geval is. De werkbesparing 
die het voorwaardelijk sepot nu oplevert zal dan echter wel gedeeltelijk 
teniet worden gedaan. Wanneer het voorwaardelijk sepot op deze manier 
-wettelijk- wordt gewijzigd, is een nadere wettelijke regeling van het voor-
waardelijk sepot minder noodzakelijk. 
Het vertrouwensbeginsel en het gelijkheidsbeginsel spelen ook bij de trans-
actie een belangrijke rol. De verdachte mag er onder meer op vertrouwen 
dat hij gedurende de gestelde termijn niet zal worden vervolgd voor het feit 
waarvoor het transactie-aanbod geldt. Het gelijkheidsbeginsel wordt gewaar-
borgd in richtlijnen van de PG's waarin de voor verschillende strafbare 
feiten toepasselijke transactiebedragen en de omstandigheden waaronder 
het tot een transactievoorstel kan komen zijn vermeld. Hierbij moet niet 
over het hoofd worden gezien dat de opsporingsambtenaren genoemd in 
art. 74c Sr en het OM een zekere mate van zelfstandigheid bezitten bij hun 
beslissing al dan niet tot transactie over te gaan. Indien het een politie-
131 Zie onder meer Jong, D.H. de, 1985a, pp. 12 en 20. 
132 Zie ook par. 6.2.2.4. 
133 Reijntjcs, J.M., 1985, p. 305. Reijntjcs ontleend dit alternatief aan: Mulder en Schootstra, 
1974 p. 87. In het wetsvoorstel Herziening Jeugdstrafrecht (21327) wordt de in art. 493 
Sv vastgelegde relatie van OM en kinderrechter verbroken. Zie Jongh-Bruins, 1990, p. 
824. 
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transigabele overtreding betreft liggen de tarieven vast. De leden van het 
OM daarentegen kunnen van de bedragen in de richtlijnen genoemd bin-
nen de door de wet gestelde grenzen afwijken.134 Politie en OM zullen de 
transactie echter niet naar volstrekte willekeur mogen bedrijven. Tot voor 
kort kon aperte schending van de richtlijnen als een schending van de 
beginselen van behoorlijk procesrecht worden opgevat, en onder omstan-
digheden leiden tot niet-ontvankelijkverklaring van het OM.135 Dit is 
enigszins achterhaald na een aantal arresten van de HR inzake richtlijnen 
als recht in de zin van art. 99 RO.136 Het belang hiervan ligt erin dat de uitleg 
van richtlijnen en de beoordeling van de juridische kwaliteit ervan aan de 
HR kan worden voorgelegd.137 De rechter mag rechtstreeks aan zo'n 
richtlijn toetsen. De richtlijnen komen in ieder geval de duidelijkheid en 
doorzichtigheid van het gevoerde beleid ten goede. 
De transactie brengt een aantal voordelen voor de verdachte met zich 
mee. De verdachte wordt het, in de regel als zeer pijnlijk ervaren, terecht-
staan in het openbaar bespaard, hij zal zijn 'vrijwillige' medewerking aan de 
transactie beloond zien met een korting op de straf die de rechter zou hebben 
opgelegd, en de onzekerheid aangaande de door de rechter op te leggen straf, 
wordt ingeruild voor de zekerheid van de transactievoorwaarde(n). Een 
voordeel van geheel andere aard is dat art. 188 Rv niet geldt bij transactie en 
de transigerende verdachte blijft verstoken van de gevolgen die de Wet op 
de justitiële documentatie en op de verklaringen omtrent het gedrag aan de 
veroordeling verbindt (geen stigmatiserende werking). Een strafvonnis 
heeft in civilibus dwingende bewijskracht (art. 188 Rv). In het vrije civiele 
bewijsstelsel zal aan een transactie ook een zekere bewijskracht kunnen 
worden verleend, echter géén dwingende bewijskracht. 
Allerlei waarborgen die bij een openbaar proces gelden voor de verdachte, 
gelden bij een buitengerechtelijke procedure niet (bewijskwesties, dagvaar-
ding, horen van getuigen enzovoorts). Enerzijds valt in de Wet Vermogens-
sancties een duidelijk streven waar te nemen het openbaar strafproces met 
meer waarborgen te omgeven (zoals bijvoorbeeld extra motiveringsplichten 
voor de rechter, art. 359 leden 4, 6 en 7 Sv, en het draagkrachtbeginsel, art. 24 
Sr) terwijl anderzijds deze wet in feite een buitengerechtelijke procedure 
introduceert die de waarborgen van dat openbaar strafproces de facto tot een 
dode letter kan maken. Wanneer alleen de rechter in het strafproces en niet 
de OvJ in een buitengerechtelijke procedure aan deze waarborgen zijn 
gebonden kan worden afgevraagd welke reële betekenis deze hebben.138 
134 Besluit Politietransactie, 25 april 1988, Stbl. 178; Richtlijnen voor transactie- en straf-
vorderingsbeleid van het OM, 29 juni 1988, Stcrt. 1988, 185; Uitgangspunt transactie-
beleid misdrijven, 17 juni 1987, Start. 1987,117. 
135 Hazewinkel-Suringa, D., 1989, p. 552. 
136 Zie HR 28 maart 1990, NJ 1991,118; HR 19 juni 1990, NJ 1991,119 en HR 29 juni 1990, NJ 
1991,120. 
137 Vlies, I.C. van der, 1990, pp. 1147-1151 en Corstens, G.J.M., 1991. 
138 Zie met betrekking tot voordelen van transacties onder meen Corstens, G.J.M., 1987c, p. 
78; Balkema, J.P. en G.J.M. Corstens, 1986, pp. 307-308; Groenhuijsen, MS. en A.M. van 
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De hierbovengenoemde punten kunnen worden gezien als nadelen voor 
de verdachte. Verdere nadelen voor de verdachte zijn dat bij deze wijze van 
afdoening geen rechterlijke controle plaats vindt op onder meer het 
adequaat zijn bepaald van het strafrechtelijk verwijt aan de verdachte en de 
genoegzaamheid van het bewijs. De mogelijkheden tot rechterlijke toetsing 
van aanvaarde transactievoorstellen ontbreken vrijwel geheel, evenals pro-
cedurevoorschriften. Via richtlijnen wordt wel getracht dit nadeel te beper-
ken door de controleerbaarheid van het beleid te bevorderen. 
Bij het voortbestaan van de huidige transactieregeling zijn naar het oor-
deel van De Jong, wil zij nog enigermate aanvaardbaar zijn, mogelijkheden 
tot rechterlijke toetsing van aangegane transacties van min of meer ingrij-
pende aard dringend gewenst. Een dergelijke controle zou kunnen worden 
gerealiseerd door voor de verdachte beroep op de (straf)rechter open te 
stellen bij alle of bij bepaalde transacties.139 Wanneer de categorieën van 
delicten waarvoor transactie mogelijk is duidelijk zijn omschreven, kan 
worden afgevraagd of een dergelijke controle voor alle transacties nog zo 
dringend gewenst is. Een duidelijke omschrijving van de gevallen waarin 
transactie mogelijk is houdt namelijk zonder meer al een betere controleer-
baarheid in. Een rechterlijke controle zou dan beperkt kunnen blijven tot 
transacties van ingrijpende aard. Dit alternatief is niet erg efficiënt en werk-
ontlastend, maar met het oog op de rechtsbescherming van de verdachte is 
het wel een goed alternatief. Het idee om de rechter reeds vooraf bij de trans-
actie te betrekken door hem ieder schikkingsvoorstel te laten fiatteren, moet 
zeker in de huidige tijd alleen al in verband met de enorme extra belasting 
die hierdoor wordt veroorzaakt, worden verworpen.140 
Andere alternatieve voorstellen met betrekking tot transactie: het zou de 
duidelijkheid (en daarmee de consistentie) van het beleid ten goede komen 
wanneer de criteria voor een politiesepot worden vastgesteld op een lager 
niveau dan voor een politietransactie. Recidivisten zouden, waar mogelijk, 
direct een dagvaarding uitgereikt moeten krijgen.141 Een andere mogelijk-
heid zou zijn de afgifte van een betalingsbevel door de OvJ, of het van 
rechtswege voor tenuitvoerlegging vatbaar verklaren van de inhoud van 
een schikkingsvoorstel.142 
De hierboven genoemde alternatieven zouden met name voor wat betreft 
de waarborgen voor de verdachte, dit instrument kunnen verbeteren. Dat 
deze alternatieven nog niet zijn gerealiseerd, neemt niet weg dat transactie 
een zeer goed bruikbaar instrument is om te reageren op veel voorkomende 
criminaliteit.143 
-> 
Kalmthout, 1983a, pp. 21-22; Beaufort, L.A.R.J. de, 1979, p. 39; Jong, D.H. de, 1985b, 
p.ll. 
139 Jong, D.H. de, 1985a, p. 54. 
140 Jong, D.H. de, 1985a, p. 75 noot 40. 
141 Kooien, L.J.M., C.J. Wiebrens en E.A.J.M. van den Berg, 1989, pp. 52-53. 
142 Beaufort, L.A.R.J. de, 1979, p. 70. 
143 Dat ook de overheid dit vindt blijkt onder meer uit de overweging in Recht in beweging 
waarin wordt aangekondigd dat een wetsvoorstel zal worden ingediend dat voor de 
politie de mogelijkheid schept om in geval van eenvoudige diefstal een transactie-aan-
150 
6.6. Ontwikkeling in cijfers 
In 1988 werden, exclusief overdrachten en voegingen, door het OM 93.340 
zaken afgedaan. Dit komt overeen met 45% van het totaal aantal definitieve 
afdoeningen. Ten opzichte van 1987 betekent dit een lichte stijging.144 
Aantallen ingeschreven respectievelijk door OM of rechtbank afgedane ge-
wone misdrijfzaken, 1977 t/m 1988: 
ingeschreven 
- afgedaan Rechter 
afgedaan OM 
^ V^ # # # ^ ^ s# # # 
Ontleend aan: Jaarverslag OM 1988, p. 54. 
Het percentage opportuniteitssepots op het totaal aantal afdoeningen door 
het OM liep in 1988 terug naar 16. Deze afname vertoont -zoals naar voren 
komt uit de volgende grafiek- een sterke samenhang met de groeiende toe-
passing van de transactiebevoegdheid. 
bod te doen. Recht in beweging, 1990, p. 42. Bovendien wordt vastgesteld dat de afdoe-
ning van massaal voorkomende misdrijven in hoofdzaak zal bestaan uit transacties. 
Recht in beweging, 1990, p. 70. 
144 In het jaarverslag 1988 waaraan deze cijfers zijn ontleend, wordt ervoor gewaarschuwd 
dat de definitieve cijfers licht een ander beeld kunnen laten zien. Jaarverslag OM 1988, 
p.56. 
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{| | transactie 
gij beleidssepot 
Q technisch sepot 
^ ^ ^ # 
Ontleend aan: Jaarverslag OM 1988, p. 59. 
Een belangrijk punt bij het gebruik van het opportuniteitssepot is de wijze 
van toepassing. In de meeste gevallen blijkt het een onvoorwaardelijk op-
portuniteitssepot te betreffen. Uitgedrukt in procenten van het totaal aantal 
opportuniteitssepots: 7% voorwaardelijke sepots tegenover 87% onvoor-
waardelijke opportuniteitssepots.145 Van de onvoorwaardelijke opportuni-
teitssepots wordt een deel toegepast met een mondelinge of schriftelijke 
waarschuwing (23%). Het overgrote deel (67%) vindt echter plaats zonder 
waarschuwing (de verdachte wordt er hoogstens van verwittigd dat de zaak 
is geseponeerd). 
Het gebruik van onvoorwaardelijke opportuniteitssepots hoeft echter niet 
direct negatief te worden beoordeeld. Of een onvoorwaardelijk opportuni-
teitssepot maatschappelijk gezien wenselijk of onwenselijk is, hangt immers 
af van de sepotgrond. Voor wat betreft de wijze van toepassing van oppor-
tuniteitssepots is het interessant dat de in het beleidsplan Samenleving en 
criminaliteit opgenomen doelstelling om in de periode tot 1990 het aandeel 
van de onvoorwaardelijke opportuniteitssepots (en dan met name die waar-
bij de verdachte op geen enkele wijze meer iets te horen krijgt) te halveren, 
in een aantal arrondissementen reeds in 1988 is gerealiseerd. Bij de overige 
is dit nog niet het geval, maar is er wel sprake van een duidelijke afname.146 
145 De overige 6% is onbekend. 
146 Ontleend aan SE"C, Kwartaalblad over samenleving en criminaliteit, 3e jrg., nr. 4, 
oktober 1989, p. 7. Voor de rubriek waaraan dit bericht is ontleend wordt uit verschil-
lende gegevensbronnen van het Centraal Bureau voor de Statistiek geput. In Strafrecht 
met beleid wordt met betrekking tot onvoorwaardelijke opportuniteitssepots en trans-
acties opgemerkt dat het aantal onvoorwaardelijke opportuniteitssepots moet worden 
teruggedrongen totdat het in 1995 niet meer dan 5% van het totaal aantal vervolgde 
zaken uitmaakt en dat het aantal transacties in misdrijfzaken in 1995 tenminste 1/3 van 
alle vervolgde zaken dient uit te maken. Strafrecht met beleid, 1990, pp. 46-47. 
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Door de rechter werden in 1988 46% van de gewone misdrijfzaken afge-
daan, waarvan 14% door voeging ter kennis van de rechter werd gebracht 
(7% voeging ter berechting; 7% voeging ad informandum). 
6.7. Afsluitende opmerkingen 
In het voorgaande zijn de verschillende strafrechtelijke instrumenten 
inzake de voorkoming en bestrijding van veel voorkomende criminaliteit 
aan de orde gekomen. Elk van deze mogelijkheden kan een bijdrage leveren 
aan de bestrijding en voorkoming van veel voorkomende criminaliteit. Het 
staat het OM, binnen de grenzen die door de wet en de diverse richtlijnen 
zijn gesteld, dan ook vrij te beslissen welk instrument in een bepaald geval 
zal worden gehanteerd. Deze zelfstandigheid van het OM hoeft, door diens 
hiërarchische ondergeschiktheid aan de minister van Justitie, niet als een 
bezwaar te worden gezien. Door de getrapte politieke verantwoordelijkheid 
van de minister van Justitie voor het OM-beleid kan politieke controle op 
het OM-beleid worden uitgeoefend.147 
Het probleem met betrekking tot de strafrechtspleging is niet dat ze niet 
voldoende mogelijkheden heeft om op gepleegde strafbare feiten te reage-
ren, maar dat de strafrechtspleging verstopt is.148 Corstens merkt op dat 
slechts tegen een gering deel van de gepleegde criminaliteit strafrechtelijk 
wordt opgetreden. Het ophelderingspercentage van misdrijven is gedaald tot 
23.149 De snelheid van optreden daalt.150 De verschillende onderdelen van 
de strafrechtspleging zijn niet goed op elkaar afgestemd. Te denken valt 
hierbij aan door de politie opgemaakte processen-verbaal die in de kast 
verdwijnen zonder dat hierop door OvJ of rechter wordt gereageerd. In 
gevallen waarop in beginsel strafrechtelijk zou kunnen worden gereageerd 
blijft deze reactie nogal eens achterwege. En als wordt gereageerd gaat hier 
vaak geruime tijd overheen. De geloofwaardigheid van de strafrechtspleging 
komt hierdoor volgens hem in het geding. De burger die verneemt dat niet 
alleen pakkans en strafkans gering zijn, maar dat bovendien het tempo van 
de strafrechtspleging traag is, wordt nauwelijks aangezet tot normconform 
gedrag. Getracht zal moeten worden beter en sneller op gepleegde criminali-
teit te reageren. De plannen tot reorganisatie van de rechterlijke macht en 
van de politie kunnen hier misschien een bijdrage aan leveren.151 Een ande-
147 Zie Hart, A.C. 't, 1976. Tevens Corstens, G.J.M, en P.J.P. Tak, 1982, par. 2.4,4.1.2,6.3.4 en 
6.7.4. 
148 Zie het rapport Rechtshandhaving, 1988. 
149 Jaarverslag OM 1988, p. 54. 
150 Jaarverslag OM 1988, p. 65. 
151 Ontleend aan Corstens, G.J.M., 1990a, pp. 289-294 m.n. p. 293. Corstens staat argwanend 
tegenover de effecten van deze kabinetsplannen. Hij vraagt zich af of van schaalvergro-
ting wel zoveel heil te verwachten is. Hij meent verder dat aan (planmatige) uitbrei-
ding van politie en justitie niet valt te ontkomen. 
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re manier om het strafrechtelijk apparaat te verlichten kan zijn het zoeken 
naar andere afdoeningsmodaliteiten. 1 5 2 
152 In Strafrecht met beleid wordt op verschillende plaatsen aandacht besteed aan het uit­
gangspunt dat het antwoord op de maatschappelijke vraag naar handhaving steeds 
primair zal moeten worden bepaald door een keuze uit de beschikbare mogelijkheden. 
Strafrecht met beleid, 1990, т.п. p. 15. Tevens Recht in beweging, 1990, pp. 39-40. 
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Hoofdstuk 7 
Andere dan strafrechtelijke instrumenten ter voorkoming 
en bestrijding van veel voorkomende criminaliteit 
7.1. Inleiding 
De niet-strafrechtelijke instrumenten ter voorkoming en bestrijding van 
veel voorkomende criminaliteit kunnen op verschillende manieren wor-
den onderverdeeld. Eén van die manieren is een onderscheid te maken 
tussen preventieve en repressieve instrumenten. Een andere manier is 
administratiefrechtelijke instrumenten, civielrechtelijke instrumenten en 
'anders afdoen' te onderscheiden. Ik kies voor deze laatste manier. Preven-
tieve en repressieve maatregelen lopen hier door elkaar heen. 
Op welke wijze wordt bepaald welk handhavingsmechanisme wordt 
gehanteerd? Is dit een keuze op grond van dogmatische argumenten? Wan-
neer op grond van dogmatische argumenten geen duidelijke keuze kan 
worden gemaakt voor één bepaald instrument, op welke wijze kan dan 
worden vastgesteld welk instrument in een bepaald geval de voorkeur ver-
dient bij het tegengaan van ongewenst gedrag? Deze vragen komen hieron-
der ter sprake. 
Het beleidsplan Samenleving en criminaliteit legt een sterke nadruk op 
het aanvullende karakter van het strafrechtelijk beleid op het gebied van de 
veel voorkomende criminaliteit. Er wordt gesproken over strafrechtelijk op-
treden als sluitstuk van een preventiebeleid van bestuur en burgers. In het 
beleidsplan worden echter verder géén criteria ontwikkeld aan de hand 
waarvan kan worden vastgesteld wanneer strafrechtelijk op een bepaalde 
gedraging moet worden gereageerd.1 De enkele aanwijzing dat burgers zelf 
maatregelen moeten nemen alvorens het strafrecht 'in werking treedt' is 
mijns inziens onvoldoende specifiek. In dit hoofdstuk zullen criteria wor-
1 Hirsch Ballin merkt hierover het volgende op: "Strafrechtelijke handhaving zal die-
nen plaats te vinden indien de schending van de norm als zo ernstig wordt opgevat dat 
deze handhaving het juiste middel is om de norm te beschermen. Anders gezegd: het 
moet gaan om een handeling die we zo slecht vinden dat we die handeling willen 
bestraffen." Hirsch Ballin, E., 1990, p. 13. Dit door de minister genoemde criterium biedt 
ook géén duidelijk aanknopingspunt bij de beantwoording van de vraag welke onge-
wenste gedragingen voor strafrechtelijke handhaving in aanmerking komen. Uit de 
volgende opmerking uit Recht in beweging valt niets méér op te maken: "Een keuze voor 
het strafrecht valt in het algemeen slechts te rechtvaardigen indien aannemelijk wordt 
gemaakt dat privaatrechtelijke, bestuursrechtelijke en tuchtrechtelijke oplossingen te 
kort schieten." Recht in beweging, 1990, p. 40. 
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den geformuleerd aan de hand waarvan kan worden vastgesteld welk 
instrument dient te worden gehanteerd. Aan de hand van de ontwikkelde 
criteria zal worden bezien hoe het delict winkeldiefstal dient te worden 
afgedaan. 
7.2. Diverse instrumenten 
7.2.1. Administratiefrechtelijke instrumenten 
7.2.1.1. Andere administratiefrechtelijke instrumenten dan administratief-
rechtelijke sancties 
Bij de zorg voor de naleving van normen staat het bestuur een scala van 
middelen ten dienste. Zo komen in vele regelingen bepalingen voor die op 
het houden van toezicht, het vragen van inlichtingen of het toepassen van 
sancties betrekking hebben. In al die gevallen gaat het om bestuursrechtelijk 
geregelde bevoegdheden die kunnen worden aangewend ter voorkoming 
van, dan wel als reactie op het niet nakomen door bestuurden van opge-
legde verplichtingen.2 
Bij de voorkoming en bestrijding van veel voorkomende criminaliteit 
staat de gemeentelijke overheid een aantal in de Gemeentewet geregelde 
instrumenten ter beschikking.3 
Artikel 168 geeft de gemeenteraad de bevoegdheid verordeningen te ma-
ken die in het belang der openbare orde, zedelijkheid en gezondheid worden 
vereist en van andere, betreffende de huishouding der gemeente. De APV is 
een bekend voorbeeld van zo'n gemeentelijke verordening. Een voorbeeld 
van een APV waarin bepalingen zijn opgenomen ter voorkoming en be-
strijding van veel voorkomende criminaliteit wordt ter sprake gebracht in: 
HR 16 februari 1982, NJ 1982, 536. Het betrof APV Heumen art. 136 (oud). Dit 
artikel luidde: "Het is verboden een motorrijtuig, waarvan de constructie 
zodanig is dat het interieur of de bestuurderscabine, zomede de bagage-
ruimte op deugdelijke wijze kunnen worden afgesloten, op of aan een weg 
of een voor het publiek toegankelijke plaats te doen of laten stilstaan, 
zonder dat het motorrijtuig door een in de onmiddellijke nabijheid verblij-
vend persoon wordt bewaakt, dan wel zonder dat de toegangen tot het 
interieur of de bestuurderscabine, zomede de bagageruimte, op deugdelijke 
wijze zijn afgesloten, indien daarin voorwerpen aanwezig zijn, welke object 
van diefstal kunnen zijn." De HR heeft in dit arrest onder meer uitgemaakt 
dat: "Het middel berust op de stelling, dat met het gewraakte artikel de speci-
fieke politietaak misdaadbestrijding op de burgers wordt afgewenteld. Deze 
stelling is onjuist, omdat de strekking van het artikel slechts is de medewer-
2 Zie Oostenbrink, J.J., 1972, pp. 92-94. 
3 Zie "Wie het kleine niet weert...", 1988, pp. 9-14. Ik ga hier in het bijzonder in op de ge-
meentelijke bevoegdheden daar de gemeente in het beleidsplan Samenleving en crimi-
naliteit een belangrijke taak heeft gekregen. 
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king van de burgers te verlangen aan het voorkomen van diefstal, hetgeen 
in het belang van de openbare orde vereist kan zijn."4 
De HR heeft meermalen uitgesproken dat een raadsverordening ex art. 
168 Gemeentewet niet mag treden in een regeling van bijzondere belangen 
van de ingezetenen. Bijzondere belangen zouden volgens Michiels en Snij-
ders die belangen zijn waaraan de overheid niet mag komen, de strikt parti-
culiere sfeer. Deze sfeer wordt bepaald aan de hand van het criterium of met 
de regeling enig openbaar belang kan zijn gediend. De rechter toetst dit 
marginaal. Wanneer met een regeling inderdaad enig openbaar belang kan 
zijn gediend, dan is daarmee vastgesteld dat het niet een regeling van strikt 
particuliere belangen betreft, niet een regeling van de bijzondere belangen 
van de ingezetenen.5 Hieruit kan worden geconcludeerd dat een APV die 
niet treedt in een regeling van bijzondere belangen van de ingezetenen, niet 
onbruikbaar is als instrument ter preventie van veel voorkomende crimi-
naliteit. 
Een volgende bepaling waarop kan worden gewezen is artikel 209. Deze 
bepaling geeft een algemene bestuursbevoegdheid aan het college van bur-
gemeester en wethouders om de besluiten van de raad voor te bereiden en 
uit te voeren en op een aantal specifieke terreinen (marktpolitie, openbare 
veiligheid) toezichthoudend op te treden. 
De artikelen 152 en 210 hebben betrekking op de bevoegdheid tot toepas-
sing van bestuursdwang door burgemeester en wethouders in het kader van 
medebewind respectievelijk bij de uitvoering van autonome raadsverorde-
ningen. Op deze administratiefrechtelijke sanctiemogelijkheid wordt hier-
onder nader ingegaan. 
Verder behelzen de artikelen 219 en 220 de bevoegdheid van de burge-
meester in noodsituaties bevelen te geven of algemene voorschriften uit te 
vaardigen ter handhaving van de openbare orde of ter beperking van ge-
meen gevaar. De aanwending van deze maatregel dient beperkt te blijven 
tot incidenten. Art. 219 is niet bedoeld om beleidsmatig te worden gebruikt 
maar mag uitsluitend worden gebruikt ter handhaving van de openbare 
orde of ter beperking van algemeen gevaar in bepaalde incidentele gevallen. 
Het gaat tenslotte om noodsituaties waarin het normale regiem buiten wer-
king wordt gesteld.6 Op het soms (te) ruime gebruik van noodverordenin-
gen is kritiek.7 Het lijkt uitgesloten om op dergelijke verordeningen een be-
4 Een ander voorbeeld wordt gevormd door HR 31 mei 1988, NJ 1989,190. Hier betrof het 
art. 99 APV Losser: "Afgezien van de gevallen waarin art. 14 RW van toepassing is, is 
het verboden een fiets, een bromfiets of een motorvoertuig en tussen een half uur na zons-
ondergang en een half uur voor zonsopkomst een ander onbespannen rij- of voertuig, op of 
aan wegen onbeheerd te hebben, zonder dat het wordt bewaakt of voor onmiddelijk ge-
bruik is afgesloten." Zie Twist, J.P. van, 1983, pp. 154-157 en de reacties hierop in: NJB, 
23 april 1983, nr. 17, pp. 542-544. 
5 Michiels, F.C.M.A. en H.A.W. Snijders, 1983, p. 542. 
6 Artikel 219 van de Gemeentewet spreekt van oproerige beweging, samenscholing, 
andere stoornis der openbare orde, ernstige rampen of ernstige vrees voor het ontstaan 
daarvan. 
7 Zie Hamburger, C.J., 1989. Een voorbeeld van een toepassing van art. 219 Gemeentewet: 
Burgemeester Van Thijn van Amsterdam maakte 17 februari 1989 het volgende besluit 
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roep te doen bij het voorkomen en bestrijden van veel voorkomende crimi-
naliteit: er kan immers niet worden gesproken van incidenten. 
Artikel 221 belast de burgemeester met het toezicht op schouwburgen, 
herbergen, tapperijen en alle voor het publiek openstaande gebouwen en 
samenkomsten, benevens op openbare vermakelijkheden. Het gaat hier om 
een uitvoeringsbevoegdheid, niet om een bevoegdheid tot regelgeving. De 
burgemeester kan in situaties waarin de wet of de verordening niet voorziet 
aan dit artikel de bevoegdheid ontlenen een maatregel te nemen, mits niet 
van regelgevende aard. Artikel 221 Gemeentewet heeft de actuele situatie op 
het oog. Het betreft dan ook het nemen van concrete maatregelen op korte 
termijn. Hierbij valt bijvoorbeeld te denken aan ontruiming, aan sluiting of 
aan ontzegging van de toegang in bijzondere situaties. 
Behalve de bestuurlijke bevoegdheden die in de gemeentewet staan om-
schreven, worden ook in bijzondere wetten bevoegdheden aan gemeente-
lijke organen verleend. Een aantal van deze bevoegdheden kunnen tevens 
een rol spelen bij de voorkoming en bestrijding van veel voorkomende 
criminaliteit.8 
7.2.1.2. Administratiefrechtelijke sancties 
De overheid kan de door haar gewenste resultaten onder meer nastreven 
door dwingende regels te stellen: ge- en verboden. Wanneer degenen tot wie 
de normen zijn gericht zich er niet aan houden, heeft de overheid veelal 
een stok achter de deur: sancties. In Van Wijk/Konijnenbelt wordt opge-
merkt: "De sancties in het administratieve recht zijn de publiekrechtelijke 
machtsmiddelen die de overheid kan aanwenden als reactie op niet-nale-
ving van verplichtingen die voortvloeien uit administratiefrechtelijke nor-
-> 
bekend: aan speciaal daartoe aangewezen politieambtenaren wordt de bevoegdheid op-
gedragen om namens de burgemeester een bevel te geven gebaseerd op art. 219 Gemeente-
wet. Indien redelijkerwijs kan worden aangenomen, dat door de aanwezigheid van 
bepaalde personen in een gebied dat ongeveer de hele Nieuwmarktbuurt en een belang-
rijk deel van de Wallen beslaat, strafbare feiten (dreigen te) worden gepleegd of voor-
bijgangers (dreigen te) worden lastiggevallen, kan aan een ieder die zich daar op de 
openbare weg bevindt, worden bevolen zich uit het gebied te verwijderen. Aan degene 
die zich dient te verwijderen kan voorts namens de burgemeester worden bevolen dat hij 
zich gedurende maximaal 14 dagen niet in dat gebied mag ophouden. Kun je hier spreken 
van een noodsituatie? Zijn er geen andere middelen voorhanden om in een dergelijke si-
tuatie in te grijpen? Geeft art. 219 wel de bevoegdheid dit soort maatregelen te nemen, 
het is immers géén beleidsinstrument! Deze vraag is jurisprudentieel beantwoord. Zie 
Hof Amsterdam 4 mei 1990, NJ 1990, 680 waarin het Hof bepaalde dat het 'Zeedijk-
verbod' niet een krachtens wettelijk voorschrift gegeven bevel is omdat het beschik-
kingsmandaat i.e. in strijd is met art. 219 Gemeentewet. 
8 Zie "Wie het kleine niet weert...", 1988, pp. 9-14. In dit rapport worden de volgende bij-
zondere bestuurlijke bevoegdheden genoemd: een bestemmingsplan; een bouwverorde-
ning; een Iccfmilieuverordening; de Drank- en Horecawet; de Leerplichtwet; het ver-
keers- en vervoersbeleid van de gemeente; de subsidievoorwaarden te stellen bij subsi-
dieverleningen; de Hinderwetvergunning. 
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men."9 Kenmerkend voor het geheel van administratiefrechtelijke sancties 
is dat niet politie, OM of strafrechter deze administratiefrechtelijke sancties 
hanteert maar dat het bestuur dat, althans in eerste instantie, zelf doet, 
eventueel met de mogelijkheid van beroep, en voorts dat ze steeds worden 
aangetroffen in het veld tussen bestuur en bestuurden.10 In het administra-
tieve recht is de overheid niet alleen de initiërende partij, maar beheerst zij 
tevens het handhavingsproces. Dat de direct belanghebbende overheid zélf 
zowel signaleert als sanctioneert, is een belangrijk negatief punt met betrek-
king tot de rechtsbescherming. 
De volgende administratiefrechtelijke sancties kunnen worden onder-
scheiden: bestuursdwang, intrekken en wijzigen van begunstigende be-
schikkingen, opleggen van een administratiefrechtelijke boete, automati-
sche sancties en opleggen van een dwangsom.11 
Bestuursdwang 
De bestuursdwangbevoegdheid kan worden omschreven als "de bevoegd-
heid van het bestuur om door middel van feitelijk handelen ongedaan te 
maken wat in strijd met door de wet of een beschikking in het leven geroe-
pen voorschriften is verricht, het verrichten van hetgeen in strijd met die 
voorschriften is nagelaten, en het voorkomen dat in strijd met die voor-
schriften wordt gehandeld."12 Bestuursdwang kan zowel repressief (ingrij-
pen nadat de norminbreuk heeft plaatsgevonden) als preventief (voorko-
men dat in strijd met voorschriften wordt gehandeld) optreden inhouden. 
De bestuursdwangbevoegdheid is onder meer geregeld in de artt. 152 en 210 
Gem.wet.13 
Kenmerkend voor de bestuursdwangbevoegdheid is, dat zij bestuurs-
organen bevoegd maakt tot feitelijk optreden. Een voorafgaand oordeel van 
burgerlijke rechter, administratieve rechter of strafrechter over de vraag of 
er inderdaad sprake is van een illegale situatie die aanleiding kan geven tot 
ingrijpen door middel van bestuursdwang, is uitsluitend nodig als de wet 
dat uitdrukkelijk bepaalt. Normaliter kan deze sanctie door het bestuur 
9 Wijk, H.D. van, 1988, p. 327. Duk definieert sancties als: "reacties (op onrechtmatig ge-
drag) waardoor de overtreder in zijn belangen wordt getroffen; ongeacht de aard van de 
reactie, en ongeacht hetgeen daarmee wordt beoogd." Zie Duk, W., 1981, p. 231. 
10 Zie Oostenbrink, J.J., 1972, pp. 92-94. 
11 Zie Wijk, H.D. van, 1988, p. 329. Oostenbrink, J.J., 1972, pp. 92-94 onderscheidt een vier-
tal categorieën administratiefrechtelijke sancties te weten: zuiver belastende admini-
stratieve sancties, bijvoorbeeld administratieve boeten; intrekking van een door middel 
van een begunstigende beschikking verkregen status; intrekking van een beschikking tot 
toekenning of verlening van een prestatie van overheidswege; intrekking van een verlof 
om iets te doen wat voordien verboden was. Politiedwang wordt door Oostenbrink apart 
genoemd. Tevens Oostenbrink, J.J., 1967, pp. 21-22. 
12 Algemene bepalingen van administratief recht, 1984, p. 335. Zie ook: Barels, M., 1989, 
p. 247; Wijk, H.D. van, 1988, p. 330 en art. 210 Gem.wet voor een omschrijving van het 
begrip bestuursdwang. Tot voor kort werd de bestuursdwang vrij algemeen aangeduid als 
politiedwang. Thans komt de duidelijkere naam bestuursdwang meer in zwang. 
13 Zie voorts bijvoorbeeld art. 116 e.v. Provinciewet en art. 14 Keurenwet. 
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worden toegepast zonder voorafgaand rechterlijk verlof.14 Wel is veelal een 
schriftelijke waarschuwing vooraf dat binnen een bepaalde termijn tot be-
stuursdwang zal worden overgegaan voorgeschreven. Deze waarschuwing 
wordt gezien als een beschikking waartegen Arob-beroep kan worden inge-
steld.15 
De bevoegdheid tot het toepassen van bestuursdwang, komt in het alge-
meen toe aan het orgaan dat belast is met de 'uitvoering' van, en daarmee 
tevens het toezicht op, de betreffende norm.16 Het uitoefenen van bestuurs-
dwang is geen absolute plicht, maar een bevoegdheid.17 Beslissingen inzake 
bestuursdwang zijn beleidsbelissingen en moeten voldoen aan de eisen die 
voortvloeien uit de algemene beginselen van behoorlijk bestuur.18 Waaruit 
de bestuursdwang feitelijk bestaat hangt af van de regels die zijn of gaan 
worden overtreden.19 
Wanneer bestuursdwang wordt toegepast, moet deze met de nodige zorg-
vuldigheid worden uitgeoefend. Zijn er verschillende manieren mogelijk 
om aan de illegale toestand een einde te maken, dan eist het zorgvuldig-
heidsbeginsel dat de minst kostbare methode wordt toegepast.20 Voor een 
toepassing van bestuursdwang bij de voorkoming en bestrijding van veel 
voorkomende criminaliteit kan worden gedacht aan het door middel van 
bestuursdwang bewerkstelligen dat een winkel zodanig wordt ingericht dat 
dit de gelegenheid tot het plegen van criminaliteit beperkt. Uit dit voorbeeld 
kan worden afgeleid dat bestuursdwang veelal niet zo'n geëigend, voor de 
hand liggend instrument ter voorkoming en bestrijding van veel voorko-
mende criminaliteit zal zijn. 
Voor de centrale overheid ontbreekt een algemene bepaling betreffende 
de bestuursdwangbevoegdheid.21 Dit is reeds door Van Wijk in zijn pread-
vies in 1954 als een lacune in het positieve recht bestempeld; in het rapport 
ABAR wordt aanbevolen in de wet een algemene bestuursdwangbevoegd-
heid op te nemen.22 
Intrekken begunstigende beschikking 
Wanneer een houder van een begunstigende beschikking -bijvoorbeeld een 
vergunning of een subsidie- een overtreding begaat ten aanzien van de wet-
14 Twee andere elementen gaan doorgaans hand in hand met de bestuursdwangbevoegd-
heid, maar ze behoren niet de essentie daarvan; dat zijn de bevoegdheden om: a. de 
kosten van de bestuursdwang te verhalen op de nalatige, en b. daartoe zonodig een 
dwangbevel uit te vaardigen. Wijk, H.D. van, 1988, pp. 331-332. 
15 Zie art. 2 Wet Arob en F.C.M.A. Michiels, 1987, pp. 63 e.v. met betrekking tot de 
elementen van de Arob-beschikking. 
16 Wijk, H.D. van, 1988, p. 333. 
17 Zie ook Suyver, J.J.H., 1985, p. 158. 
18 Zie Wijk, H.D. van, 1988, p. 334. 
19 Snijders, H.A.W., 1982, pp. 121 e.v.; Snijders gaat hier onder meer in op de grenzen ten 
aanzien van bestuursdwang. Ook Barels, M., 1989, p. 250. 
20 Wijk, H.D. van, 1988, p. 338. 
21 Algemene bepalingen van administratief recht, 1984, p. 336. 
22 Zie H.D. van Wijk, 1954, pp. 67 e.v., en Algemene bepalingen van administratief recht, 
1984, p. 338. 
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telijke regeling waarop de beschikking berust of ten aanzien van een voor-
schrift aan de beschikking verbonden, is een mogelijke sanctie intrekking 
van de beschikking of van een deel daarvan. Het besluit tot intrekking van 
de begunstigende beschikking is een beschikking die moet voldoen aan de 
vereisten die voortvloeien uit de beginselen van behoorlijk bestuur.23 De 
intrekking is een sanctie die een einde wil maken aan een situatie die objec-
tief bezien het verder (geheel) blijven gelden van de begunstigende beschik-
king niet meer rechtvaardigt. 
In het kader van de voorkoming en bestrijding van veel voorkomende 
criminaliteit kan hierbij worden gedacht aan vergunningen op het gebied 
van de verkoop van alcohol en cafésluitingstijden. Het intrekken van deze 
begunstigende beschikkingen kan een waardevol instrument zijn bij de 
voorkoming en bestrijding van veel voorkomende criminaliteit. 
Dwangsom 
De mogelijkheid dat een bestuursorgaan een dwangsom oplegt, is in de wet 
geïntroduceerd bij de herziening van de Hinderwet in 1981 (art. 28a Hin-
derwet). Hierna is de dwangsom ook opgenomen in onder meer art. 76 Wet 
bodembescherming. De dwangsom is steeds opgenomen als subsidiaire ad-
ministratiefrechtelijke sanctie: het opleggen van een dwangsom komt pas 
aan de orde wanneer bestuursdwang om de een of andere reden minder ge-
schikt is.24 Hierbij kan worden gedacht aan de situatie dat een winkelier 
weigert zijn winkelinrichting zodanig aan te passen dat winkeldiefstal op-
timaal kan worden voorkomen. Deze winkelier zou dan een dwangsom 
opgelegd kunnen krijgen. De waarde van dit instrument bij het voorkomen 
en bestrijden van veel voorkomende criminaliteit lijkt niet erg groot te zijn. 
Administratiefrechtelijke boetes en andere administratiefrechtelijke sancties 
Bij deze sancties vallen te noemen de sancties uit het belastingrecht, fiscale 
of administratiefrechtelijke boetes genoemd. Een voorbeeld is de navorde-
ringsaanslag die de belastinginspecteur moet of kan opleggen wanneer te 
weinig belasting is geheven (art. 18 Algemene wet inzake rijksbelastingen). 
Verwant is art. 12 Coördinatiewet Sociale Verzekeringen dat verhoging van 
de aanslag sociale verzekeringspremies mogelijk maakt. 
Een andere categorie sancties behelst de sancties die het recht zonder meer 
verbindt aan het intreden van bepaalde omstandigheden. Deze sancties 
worden ook wel automatische sancties genoemd. Een voorbeeld hiervan is 
art. 27 lid 1 Hinderwet.25 
2Î Wijk, H.D. van, 1988, pp. 340-341. 
24 Ontleend aan Wijk, H.D. van, 1988, p. 344. In het ontwerp van de Algemene Wet Be-
stuursrecht is een hoofdstuk gereserveerd waarin de administratiefrechtelijke sancties 
aan de orde zullen komen. De dwangsom zal mogelijk in deze nieuwe Algemene Wet Be-
stuursrecht worden opgenomen: zie bijvoorbeeld NJB1990, nr. 15. 
25 Ontleend aan Wijk, H.D. van, 1988, p. 346. 
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Administratiefrechtelijke handhaving van verkeersvoorschriften 
Een 'nieuw soort' administratiefrechtelijke boete wordt voorgesteld in de 
Wet administratiefrechtelijke handhaving verkeersvoorschriften.26 Bij deze 
vorm van administratiefrechtelijk afdoen sta ik wat langer stil omdat er 
sprake is van een fraai voorbeeld van overheveling van de handhaving van 
het strafrecht naar het administratief recht.27 Bovendien wordt in het be-
leidsplan Recht in beweging aangekondigd dat indien de eerste evaluaties 
van de Wahv gunstig uitvallen, het systeem zal worden uitgebreid tot 
andere categorieën massaal voorkomende delicten. 
Bij deze wet zijn regels vastgesteld om op zichzelf niet ernstige maar wèl 
veel voorkomende gedragingen in strijd met verkeersvoorschriften in 
plaats van op strafrechtelijke wijze op administratiefrechtelijke wijze af te 
kunnen doen. Deze wet heeft geen betrekking op gedragingen waarbij letsel 
aan personen is ontstaan of schade aan goederen is toegebracht. In de bijlage 
van de wet is een tarieflijst opgenomen. De te betalen geldsom bedraagt 
maximaal 500 gulden per gedraging.28 De genoemde bijlage kan bij amvb 
worden gewijzigd. 
De administratiefrechtelijke sanctie wordt bij beschikking opgelegd. De 
beschikking vermeldt de mogelijkheid van een beroepschrift, de aan het 
beroepschrift gestelde vereisten en de dag waarop de boete uiterlijk moet 
zijn betaald. Tevens vermeldt de beschikking dat de sanctie dient te worden 
voldaan door middel van de toegezonden acceptgiro, alsmede de verhogin-
gen die op de administratiefrechtelijke sanctie vallen indien deze niet tijdig 
is voldaan. 
Tegen de oplegging van de administratiefrechtelijke boete kan degene tot 
wie de beschikking is gericht, binnen zes weken na ontvangst van de 
beschikking schriftelijk beroep instellen bij de OvJ in het arrondissement 
waar de gedraging is verricht. Tegen de beslissing van de OvJ kan degene die 
beroep heeft ingesteld, binnen dertig dagen na verzending van deze beslis-
sing, schriftelijk beroep instellen bij het kantongerecht binnen het rechtsge-
bied waar de gedraging is verricht. Het beroepschrift wordt door de kanton-
rechter eerst in behandeling genomen nadat degene die het beroep heeft 
ingesteld zekerheid heeft gesteld voor de betaling van de boete. Zowel de 
OvJ als degene die bij het kantongerecht beroep heeft ingesteld, kunnen 
tegen de beslissing van de kantonrechter beroep in cassatie instellen. 
De OvJ is belast met de inning van de administratiefrechtelijke boetes. 
Uiterlijk binnen veertien dagen nadat een beschikking waarbij een admini-
stratiefrechtelijke sanctie is opgelegd onherroepelijk is geworden, moet de 
administratiefrechtelijke sanctie zijn voldaan. Wanneer de boete niet tijdig 
26 Wet administratiefrechtelijke handhaving verkeersvoorschriften, Stbl. 1989, nr. 300. 
Deze wet is op 1 september 1990 in het arrondissement Utrecht ingevoerd. De verdere in-
voering zal stapsgewijs per arrondissement geschieden. Zie voor de volledige tekst van 
de wet Stbl. 1990, nr. 435 en voor de inwerkingtreding Stbl. 1990, nr. 436. 
27 Recht in beweging, 1990, p . 70. 
28 Voor personen die ten tijde van de gedraging nog geen 16 jaar waren bedraagt de maxi-
male geldboete 250 gulden (art. 2 lid 4 Wahv). 
162 
geheel wordt voldaan, wordt de boete met vijfentwintig procent verhoogd. 
Indien degene aan wie een administratiefrechtelijke boete is opgelegd nala-
tig blijft de boete en de daarop gevallen verhoging te voldoen binnen de in 
de aanmaning gestelde termijn van dertig dagen, wordt het bedrag van 
rechtswege verder verhoogd met vijftig procent, en kan door de OvJ verhaal 
worden genomen op de goederen, de inkomsten en het vermogen van de-
gene aan wie de administratiefrechtelijke sanctie is opgelegd. De OvJ kan 
indien niet of niet volledig verhaal heeft plaatsgevonden, uiterlijk drie jaar 
nadat ten aanzien van de opgelegde administratiefrechtelijke sanctie een 
onherroepelijke beslissing heeft plaatsgevonden, bij het kantongerecht een 
vordering instellen om te worden gemachtigd om per gedraging waarvoor 
een administratiefrechtelijke sanctie is opgelegd, een of meer van de navol-
gende dwangmiddelen toe te passen: buitengebruikstelling van het voertuig 
waarmee de gedraging heeft plaatsgevonden of, wanneer dit niet wordt aan-
getroffen, van een soortgelijk voertuig waarover degene aan wie de admini-
stratiefrechtelijke sanctie is opgelegd vermag te beschikken, voor ten hoog-
ste één maand; inneming van het rijbewijs van degene aan wie de admini-
stratiefrechtelijke sanctie is opgelegd voor ten hoogste één maand; gijzeling 
van degene aan wie de administratiefrechtelijke sanctie is ogelegd voor ten 
hoogste één week. 
De administratiefrechtelijke sanctie heeft met andere administratiefrech-
telijke sancties gemeen dat ze wordt opgelegd door een administratief 
orgaan; beroep op een onafhankelijke rechter is pas achteraf mogelijk, net 
als bij andere administratiefrechtelijke beschikkingen het geval is.29 In het 
geval van administratiefrechtelijke sancties die beogen leed toe te voegen, 
zoals de hierboven genoemde administratiefrechtelijke sanctie, lijken deze 
sancties zozeer op strafrechtelijke sancties dat beter van bestuurlijk strafrecht 
dan van administratiefrechtelijk afdoen kan worden gesproken. 
7.2.1.3. Artikel 28 Politiewet 
Behalve de hierbovengenoemde bevoegdheden en sanctiemogelijkheden, 
staan de gemeentelijke overheid ook nog 'ordebevoegdheden' ter beschik-
king. Deze bevoegdheden zijn nauwelijks gecodificeerd, maar worden afge-
leid uit de algemene taakomschrijving van de politie in art. 28 Pw. Dit arti-
kel bepaalt dat de politie tot taak heeft in ondergeschiktheid aan het bevoegd 
gezag en in overeenstemming met de geldende rechtsregelen te zorgen voor 
de daadwerkelijke handhaving van de rechtsorde en het verlenen van hulp 
aan hen, die deze behoeven. De Hoge Raad heeft een aantal malen met ver-
wijzing naar art. 28 Pw de rechtmatigheid van politieoptreden ter handha-
ving van de orde, waarbij inbreuk werd gemaakt op vrijheden van perso-
nen die geen verdachte in de zin van art. 27 lid 1 Sv waren, aangenomen.30 
29 Ontleend aan Wijk, H.D. van, 1988, pp. 345-346. 
30 Suyver, J.J.H., 1985, p. 165. 
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Te denken valt hier bijvoorbeeld aan preventieve observatie, preventieve 
vrijheidsbeneming en preventieve inbeslagneming. In dit verband moet 
onder meer het Zeijense nachtbraker-arrest worden genoemd.31 
Uit de bewoordingen van de taakomschrijving in art. 28 Pw volgt reeds, 
dat de politie bij de keuze van de middelen, waarmee zij haar taak vervult, 
is gebonden aan het geldende recht, hetwelk, krachtens een algemeen 
erkende ongeschreven regel, medebrengt, dat zij geen gebruik maakt van 
onnodig harde middelen of van middelen, die niet in juiste verhouding 
staan tot de ernst van de onrechtmatige toestand die moet worden voorko-
men of ongedaan gemaakt.32 De politie moet bij haar optreden blijven bin-
nen de grenzen die naar redelijk inzicht worden vereist.33 De beginselen van 
subsidiariteit en proportionaliteit spelen ook hier -bij het vaststellen van de 
grenzen van het politieoptreden- een belangrijke rol. Artikel 28 Pw wordt 
door een aantal schrijvers gezien als een wankele basis voor allerlei 
ordebevoegdheden.34 Suyver stelt voor tot een codificatie van de ordebe-
voegdheden te komen. Barels onderschrijft deze stelling. "Net zoals de bur-
ger moet weten dat hij zich heeft te houden aan wettelijke voorschriften, 
dienen de ordebevoegdheden niet uit een taakstellend artikel (art. 28 Pw) te 
worden afgeleid, maar moet ook de politie weten onder welke voorwaarden 
(en) welke bevoegdheden haar ter beschikking staan."35 
Uit art. 35 lid 1 Pw blijkt dat de politie, wanneer zij optreedt ter handha-
ving van de openbare orde en ter uitvoering van de hulpverleningstaak, 
staat onder gezag van de burgemeester. In het rapport Met recht geweerd 
worden ordebevoegdheden omschreven als " (...) bevoegdheden ter handha-
ving van de openbare orde gegeven. Openbare orde in deze context wordt 
wel gedefinieerd als -naar tijd en plaats veranderlijke- ordelijke gang van 
zaken op straat en op andere publieke plaatsen en een zekere bescherming 
van persoon en goed."36 Het betreft hier een open taakomschrijving die tot 
op zekere hoogte naar eigen inzicht door de politie kan worden ingevuld.37 
Sinds eind 1988 bepaalt artikel 36 Pw dat de politie onder het gezag staat 
van de officier van justitie als zij optreedt ter strafrechtelijke handhaving 
31 Zeijense nachtbraker-arrest, HR 24 oktober 1961, NJ 1962, 86. Ook: Weerspannige kloos-
terling-arrest, HR 12 november 1963, NJ 1964, 205; Rode vlag-arrest, HR 22 februari 
1977, NJ 1977, 288; Lucky Luijck-arrest, HR 21 januari 1983, NJ 1983,252. Dit standpunt 
van de Hoge Raad was niet nieuw. Al in het begin van deze eeuw heeft de Hoge Raad 
een beslissing in deze richting genomen. Zie HR 19 maart 1917, W. 10108. In dit arrest 
betrof het een persoon die de herberg na sluitingstijd niet wilde verlaten, ook niet toen 
hij daartoe werd gesommeerd. Het genoemde arrest is van vóór art. 28 Pw. Zie Suyver, 
J.J.H., 1985, p. 166. 
32 Zie de toelichting bij art. 28 Pw, Nederlandse staatswetten, editie Schuurman en Jor-
dens, nr. 10,6e druk, 1986. 
33 Zie Zeijense nachtbraker-arrest, HR 24 oktober 1961, NJ 1962,86. 
34 Suyver, J.J.H., 1985, p. 145; Barels, M., 1989, p. 257. 
35 Zíe Suyver, J.J.H., 1985, pp. 186 e.V.; citaat ontleend aan: Barels, M., 1989, p. 257. Wel 
gecodificeerd: art. 33a Pw. 
36 Met recht geweerd, 1989, p. 6 en p. 21. Zie m.b.t. het begrip openbare orde: Suyver, J.J.H., 
1985, p. 152. 
37 Zie Suyver, J.J.H., 1985, p. 167. 
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van de rechtsorde.38 In de Memorie van Toelichting wordt vastgesteld dat 
onder de strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde moet worden 
begrepen "de daadwerkelijke voorkoming, de opsporing, de beëindiging, de 
vervolging en de berechting van strafbare feiten, alsmede de tenuitvoerleg-
ging van beslissingen van de rechter of het openbaar ministerie in strafza-
ken."39 Dit staat naast handhaving van de openbare orde en uitvoering van 
de hulpverleningstaak, welke onder gezag van de burgemeester geschieden 
(art. 35 Pw). Betekent het onderbrengen van de 'daadwerkelijke voorkoming 
van strafbare feiten' bij de justitiële politietaak nu dat de 'grip' van het 
openbaar bestuur bij de bestrijding en voorkoming van criminaliteit verlo-
ren dreigt te gaan?40 Volgens de ministers van Justitie en Binnenlandse Za-
ken hebben zich ten opzichte van de bestaande situatie geen verschuivingen 
ten koste van het bestuurlijk gezag voorgedaan.41 Hennekens daarentegen is 
van mening dat op deze wijze -via de introductie van het begrip strafrechte-
lijke handhaving van de rechtsorde- wordt getracht het begrip openbare 
orde -waarvoor de burgemeester verantwoordelijk is- uit te hollen.42 De 
vraag die hier van belang is, is of strafrechtelijke handhaving van de rechts-
orde méér omvat dan wat onder het begrip strafvordering moet worden be-
grepen. Strafvordering omvat de volgende elementen: opsporing, vervol-
ging, berechting en tenuitvoerlegging van beslissingen van de rechter of van 
het openbaar ministerie in strafzaken.43 Onder strafrechtelijke handhaving 
van de rechtsorde vallen naast de elementen van strafvordering tevens 
daadwerkelijke voorkoming en beëindiging van strafbare feiten. Artikel 36 
Pw bepaalt dus dat de officier van justitie tevens het gezag draagt over de po-
litie wanneer het gaat om daadwerkelijke voorkoming en beëindiging van 
strafbare feiten. Deze elementen zijn derhalve aan het gezag van de burge-
meester ontrokken. 
Let wel: art. 36 Pw is een artikel waarin de gezagsverhouding wordt gere-
geld, het is géén artikel waaruit bevoegdheden kunnen worden afgeleid. Dit 
relativeert de geconstateerde verschuiving. 
7.2.2. Civielrechtelijke instrumenten 
7.2.2.1. Grondslag: onrechtmatige daad en wanprestatie 
Een instrument waarmee zowel burger als overheid kunnen reageren op 
ongewenst gedrag, wordt gevormd door het dviele recht. Een voorbeeld van 
een (goed bruikbaar) civielrechtelijk instrument is in dit geval de actie uit 
38 Wet van 14 december 1988, Stbl. 1988,576, in werking getreden op 20 december 1988. 
39 MvT, Bijl. Hand. II, 1985-1986,19535, nr. 3, p. 6. 
40 Zie Barels, M., 1989, pp. 255 e.v. 
41 Zie Hennekens, H.Ph.J.A.M., 1989, p. 411; tevens MvA., Bijl. Hand. Π 1987-1988,19535, 
nr. 10, pp. 16-17. 
42 Hermekens, H.Ph.J.A.M., 1987, p. 442. Zie ook Hennekcns, H.Ph.J.A.M., 1990, met name 
pp. 204-206 en Trouw, 3 mei 1990: "Hirsch Ballin holt positie van de burgemeester uit". 
43 Zie Melai, Het Wetboek van Strafvordering, artt. 7-11, aant. 17, Suppl. 13. 
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onrechtmatige daad (art. 1401 BW). Vrijwel elke overtreding van een straf-
rechtelijk beschermde norm houdt tevens een schending van een door art. 
1401 beschermd recht of belang in. Wil de burgerlijke rechter een op art. 1401 
BW gebaseerde vordering kunnen toewijzen, dan zal in het algemeen aan 
elk van de volgende vereisten moeten zijn voldaan: de burgerlijke rechter 
moet bevoegd zijn van de vordering kennis te nemen; de handeling waar-
over wordt geklaagd moet onrechtmatig zijn, dat wil zeggen in strijd met 
een (geschreven of ongeschreven) rechtsnorm die er bovendien toe strekt 
het belang van de eiser te beschermen; de veroorzaakte schade moet te wij-
ten zijn aan de schuld van de gedaagde of moet voor diens risico komen; er 
moet voldoende causaal verband bestaan tussen de daad van de schuldige, 
de schadeveroorzakende gebeurtenis, en de geleden schade en er moet 
schade zijn veroorzaakt. 
Op grond van onrechtmatige daad kunnen de volgende vorderingen 
worden ingesteld: 
- vordering tot een verbod of gebod om bepaalde handelingen te verrich-
ten; 
- vordering tot verklaring voor recht dat een bepaald handelen (of een be-
paald nalaten) onrechtmatig is; 
- vordering tot schadevergoeding in geld of in iets anders dan geld (herstel 
in de vorige toestand of feitelijk wegnemen van de gevolgen van de on-
rechtmatige daad); 
- vordering tot publikatie van het vonnis of van een mededeling; 
- vordering tot het niet laten intreden of nietigverklaren van een rechtsge-
volg (wanneer het gevolg van een onrechtmatige daad bestaat in het in-
treden van een rechtsgevolg).44 
De rechter stelt zich in een civiele procedure lijdelijk op. Partijen zijn vrij 
om een geschil -ook wanneer een geschil eenmaal aan de rechter is voorge-
legd- buiten de rechter om op te lossen. De gelaedeerde beslist in beginsel 
zelf wat hij in rechte zal vorderen. Voorbeelden van criminaliteitsbestrij-
ding via de civiele rechter door de burger zijn het vorderen van een super-
marktverbod wanneer de winkelier te maken krijgt met een recidiverende 
winkeldief en het verhalen van de schade op de daders. Een ander voor-
beeld van een 1401 BW-actie is dat een gemeentelijke overheid tegen perso-
nen van wie bijvoorbeeld bekend is dat zij bij illegale zenders of illegale 
gokpraktijken zijn betrokken, een verbod vordert zich in de toekomst 
(wederom) met dergelijke praktijken in te laten. Een dergelijk verbod kan 
worden versterkt met een dwangsom (artt. 611a e.v. Rv) en zelfs met 
lijfsdwang (art. 587 Rv).45 
Kan een burger die handelt in strijd met het algemeen belang, onrechtma-
tig handelen tegen de overheid als behartiger van dat algemeen belang? Uit 
het arrest Limmen-Houtkoop46 volgt dat de overheid niet het 'publiek 
44 Zie Bloembergcn, A.R., (red.), Onrechtmatige daad, IIB suppl. 225, november 1987, pp. 
11-123 e.v. 
45 Voorbeeld ontleend aan Met recht geweerd, 1989, p. 64. 
46 HR 9 november 1973, NJ1974,91. 
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belang sec' via de burgerlijke rechter kan behartigen. Deze visie lijkt door de 
HR in het arrest Benckiser-Staat te worden bevestigd.47 Verdedigd wordt wel 
dat er een algemene tendens bestaat om steeds meer algemene belangen 'sec' 
onder de bescherming van art. 1401 te brengen en zo de overheid een acuut 
slagwapen tegen elk (potentieel) schadeveroorzakend onrechtmatig hande-
len te geven.48 
Verder wordt verdedigd "dat de overheid in beginsel een recht op scha-
devergoeding of een verbodsactie op grond van onrechtmatige daad heeft 
jegens degene die het publiek belang schaadt, zodra zij ter behartiging van 
dit publiek belang kosten maakt of zal moeten maken ter ongedaanmaking 
(of voorkoming) van de (dreigende) gevolgen van handelen in strijd met dit 
belang."49 In een arrest van 9 februari 1990 (Staat/Van Amersfoort) heeft de 
HR met betrekking tot het belangen vereis te van art. 1401 BW opgemerkt dat 
het afzonderlijk -naast het vereiste dat jegens de overheid onrechtmatig is 
gehandeld- eisen van een door art. 1401 beschermd belang niet op zijn plaats 
is wanneer de overheid schadevergoeding vordert op grond van een tegen-
over haar gepleegde onrechtmatige daad. In verband met het relativiteits-
vereiste is wel van belang "of de overheid ten tijde van het veroorzaken 
van de verontreiniging zich dat saneringsbelang reeds aantrok dan wel voor 
de veroorzaker voldoende duidelijk was of behoorde te zijn dat zij zich dat 
belang zou gaan aantrekken."50 Het belangenvereiste is met deze uitspraak 
niet helemaal van de baan, het blijft onder meer in geval van verbods- en 
bevelsacties overeind.51 
Een ander civielrechtelijk instrument voor zowel burger als overheid is het 
opnemen in een privaatrechtelijke overeenkomst van bepaalde voorschrif-
ten.52 Niet nakomen van de overeenkomst is wanprestatie (artt. 1279 e.v. 
BW). Te denken valt in dit verband bijvoorbeeld aan het verbinden van 
voorwaarden aan de toelating tot evenementen.53 De contractsvrijheid is 
echter niet onbeperkt. De rechter zal de geldigheid van de overeenkomst 
moeten beoordelen door de belangen van de bij de overeenkomst betrokken 
partijen tezamen met de overige omstandigheden van het geval tegen 
elkaar af te wegen. Omstandigheden die daarbij een rol spelen zijn onder 
andere de vraag of het gaat om een beding in algemene voorwaarden, de 
aard van de overeenkomst en de maatschappelijke positie en onderlinge 
verhouding van partijen.54 
47 HR 14 april 1989, NJ 1990, 712. 
48 Zie Met recht geweerd, 1989, pp. 58-59. Zie ook arrest HR 9 februari 1990, RvdW 1990, 
51. 
49 Zie Met recht geweerd, 1989, p. 59. 
50 HR 9 februari 1990, RvdW 1990,51. 
51 Zie Bauw, E., 1990, pp. 413-415. 
52 "Wie het kleine niet weert...", 1988, pp. 14-16. 
53 Een voorbeeld hiervan is het fouilleren van supporters bij een voetbalstadion. 
54 Met recht geweerd, 1989, pp. 17-18. Het rapport verwijst onder meer naar Asser-Hart-
kamp II, 8e druk, 1989, nr. 45b. 
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7.2.2.2. Civiele procedure: kort geding 
Het kort geding biedt, wanneer er sprake is van 'onverwijlden spoed', de 
mogelijkheid snel, een bij voorraad uitvoerbare beslissing van de civiele 
rechter te krijgen. Volgens art. 289 Wetboek van Burgerlijke Rechtsvorde-
ring kan de president van de rechtbank namelijk "In alle zaken waarin, uit 
hoofde van onverwijlden spoed, eene onmiddellijke voorziening wordt 
vereischt" een beslissing bij voorraad geven (art. 293 Rv). Op deze wijze kan 
een vaak langdurige 'normale' civiele procedure worden omzeild. Wil de 
eiser ontvankelijk zijn in zijn vordering, dan moet hij wel belang hebben 
bij de toewijzing van zijn actie.55 
In de literatuur is wel verdedigd dat naast burger en overheid ook het OM 
als eiser in kort geding zou (moeten) kunnen optreden.56 Asscher vindt het 
merkwaardig dat de weg van het kort geding als alternatief voor of als aan-
vulling op een strafrechtelijke afdoening zelden wordt bewandeld. Het kort 
geding is sneller -de rechter is immers niet aan formele bewijsregels gebon-
den-, het slachtoffer heeft zelf het initiatief en is niet afhankelijk van de gro-
tere of geringere voortvarendheid van de justitiële autoriteiten en de par-
tijen verkeren in een gelijkwaardige positie. Verder heeft het kort geding, 
aldus Asscher, betere strafeffecten. Asscher bepleit dan ook het OM de wette-
lijke mogelijkheid te geven een civiel proces en dus ook een kort geding aan 
te spannen als alternatief voor een strafproces.57 
Hiertegen kan een aantal bezwaren worden aangevoerd.58 Een eerste be-
zwaar is dat het OM als zodanig geen rechtspersoonlijkheid heeft en daarom 
in beginsel niet bevoegd is om als partij in kort geding op te treden. Aange-
nomen moet daarom worden dat het OM slechts als vertegenwoordiger van 
de staat een civiele vordering kan instellen.59 Een tweede bezwaar is dat het 
OM met het oog op haar taak is bekleed met een aantal bijzondere bevoegd-
heden. Deze bevoegdheden brengen een ongelijkwaardige positie van par-
tijen met zich mee. Daar komt bij dat de wederpartij van het OM, zeker in 
een kort geding, niet de bescherming heeft die het straf(proces)recht haar 
biedt. De vraag rijst daarom of het optreden van het OM in kort geding wel 
te verenigen is met het systeem van het strafprocesrecht, en of dat strafpro-
cesrecht ten aanzien van de taak en de bevoegdheden van het OM niet een 
exclusief karakter heeft. Ook kan men zich de vraag stellen of er indien het 
OM wèl de vrijheid zou hebben in civiele procedures op te treden, gelet op 
55 Wanneer aan de president op de terechtzitting blijkt dat "zonder groot of onherstelbaar 
nadeel de zaak uitstel gedoogt", of "wanneer de zaak niet vatbaar is om op het kort ge-
ding genoegzaam te worden toegelicht", verwijst de rechter partijen naar de gewone 
wijze van rechtspleging (art. 291 Rv). Zie Bloembergen, A.R., (red.). Onrechtmatige 
daad, UB suppl. 245, oktober 1989, p. II-182h. 
56 Asscher, B.J., 1983, pp. 303-308. 
57 Ontleend aan de rubriek 'Kort nieuws', NJB 11 november 1989, nr. 39, p. 1436; Asscher: 
kort geding heeft betere strafeffecten dan strafvonnis. Uitvoeriger weergave zie 
Asscher, B.J., 1987, pp. 42-50. 
58 Zie onder meer Corstens, G.J.M., 1984b, pp. 654-657. 
59 Uitzonderingen hierop bijvoorbeeld de artt. 1:53, 67-70,254,267, 270 BW. 
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de ongelijkwaardige positie van partijen, nog kan worden gesproken van 
een eerlijk proces.60 Enige twijfel op dat punt lijkt gerechtvaardigd te zijn. De 
rechter lijkt aan dit aspect echter niet zo zwaar te tulen.61 
In dit verband kan worden gewezen op de in het ontwerp Antilliaans 
Wetboek van Strafvordering geïntroduceerde mogelijkheid van een straf-
rechtelijk kort geding: '"In alle gevallen, waarin het belang van een goede 
strafrechtsbedeling een voorziening dwingend noodzakelijk maakt en het 
wetboek zelf daaromtrent geen regeling bevat, kan een verzoek om zodanige 
voorziening worden gedaan door (het openbaar ministerie), de verdachte of 
degene die daarbij een rechtstreeks hem bepaaldelijk aangaand belang heeft' 
(art. 42 ontwerp), en wel aan, al naar de fase waarin het proces verkeert, r-c, 
de rechter in eerste aanleg of Hof."62 
7.2.3. Anders afdoen 
De abolitionisten zijn voorstanders van anders afdoen. Zij staan een reactie 
op krenking van de maatschappelijke orde waarbij het initiatief aan de 
betrokkenen wordt gelaten voor. Blad beschrijft het abolitionisme als volgt: 
"Het abolitionisme streeft naar de afschaffing van de strafrechtelijke juridi-
sering van problematische situaties, maar ontkent niet dat juridisering op 
een andere manier van betekenis kan zijn zowel als constituerend element 
van de problematische situatie zoals die zich voordoet, als in regelende zin. 
De civilisering van tot nog toe strafrechtelijk geladen conflicten is dan ook 
een belangrijk aandachtspunt voor het abolitionisme."63 
Een bekend abolitionist is Hulsman. Wanneer Hulsman spreekt over het 
afschaffen van straf, bedoelt hij de straf zoals die in het strafrechtelijk hand-
havingssysteem wordt bedoeld. Hulsman beoogt hiermee niet iedere 
dwangmaatregel te verwerpen. Evenmin wil hij de mogelijkheid iemand 
persoonlijk verantwoordelijk te stellen afschaffen.64 In de abolitionistische 
visie moeten officiële mechanismen in stand blijven die het mogelijk ma-
ken in crisissituaties te interveniëren en op te helderen wat er in een be-
paald geval predes is gebeurd. Niet iedere dwang hoeft te worden uitgeslo-
ten. De politie moet bijvoorbeeld de mogelijkheid houden om in bepaalde 
gevallen -te denken valt hier onder andere aan de handhaving van de 
60 Zie art. 14 IVBP en art. 6 EVRM. 
61 Met recht geweerd, 1989, p. 63. Zie ook Benckiser-Staat-arrest, HR 14 april 1989, NJ 
1990, 712; in dit arrest besliste de HR dat de staat in dit kort geding gebruik mocht ma-
ken van door het OM aan de staat - buiten de geldende richtlijnen om - verstrekte stuk-
ken. 
62 Reijntjes, J.M., 1989a, met name pp. 746-749. Tevens Reijntjes, J.M., 1989b, pp. 209-216. 
Groenhuijsen pleit voor de invoering van een strafvorderlijk kort geding. Hij stelt dat bij 
de vormgeving hiervan kan worden geprofiteerd van het model van art. 42 van het ont-
werp-wetboek van strafvordering van de Nederlandse Antillen. Groenhuijsen, M., 1991, 
pp. 230-245. 
63 Blad, J.R., 1986, p. 19. 
64 Hulsman, L.H.C., 1986, p. 76. 
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openbare orde- een individu te arresteren.65 Wanneer bepaalde gedragingen 
niet meer strafbaar worden gesteld, betekent dit volgens Hulsman in de 
praktijk dat zal worden getracht die feiten die een probleem blijven vormen 
op een andere, niet-strafrechtelijke wijze, op te lossen.66 De weerstand tegen 
decriminaliseren acht Hulsman, mede met het oog op de instrumenten die 
het civiele rechtssysteem biedt, onbegrijpelijk.67 
Of het abolitionisme in zuivere vorm realiseerbaar is, wordt blijkens het 
volgende citaat wel betwijfeld: "In de praktijk zal onvermijdelijk blijken dat 
het ideaal van de conflictoplossing in een aantal gevallen niets anders zal 
kunnen inhouden dan een punitieve, en dus in wezen vergeldende, reactie 
op onwenselijk of schadelijk gedrag tussen burgers."68 
Bianchi bepleit de invoering van een assensusmodel. Het assensusmodel 
is het pogen om door wetenschappelijke analyses een model te ontwikkelen 
dat kan dienen om aan mondige mensen de gelegenheid te bieden, om zon-
der elkaar te overheersen, nochtans een regeling te vinden voor de conflic-
ten die uit verschillende interpretaties van normen en waarden ontstaan.69 
"Konflikten die ontstaan uit verschillende interpretaties moeten door een 
permanente diskussie steeds worden geherformuleerd tot voor alle betrok-
kenen een aanvaardbare mogelijkheid groeit om het konflikt te begeleiden 
en te regelen."70 Bianchi erkent dat ook bij realisering van het assensus-mo-
del behoefte kan bestaan aan een proces. "Het kan immers gebeuren dat kla-
ger en verweerder het niet eens worden en geen regeling voor het delikten-
konflikt kunnen bereiken. Dan zou een rechterlijk oordeel wel eens uiter-
mate noodzakelijk kunnen zijn."71 Bianchi wijst ook voor deze geschillen-
beslechting de vorm van het strafproces af.72 
Een derde manier van aanpak richt zich niet op een bepaalde persoon, 
maar op een bepaalde onwenselijke situatie. Getracht wordt dan de frequen-
tie en de onwenselijke gevolgen van een bepaalde situatie te beperken.73 De 
overheid kan in dat geval op een sturende, niet-afdwingbare manier reage-
ren, bijvoorbeeld door het geven van voorlichting, door middel van fysieke 
beleidsinstrumenten zoals verkeersdrempels die (te) hard rijden bemoeilij-
ken, door het nemen van organisatorische maatregelen74, of door surveille-
ren en controleren75. 
65 Hulsman, L.H.C., 1986, p . 106. 
66 Hulsman, L.H.C., 1986, p. 89. 
67 Hulsman, L.H.C., 1986, pp. 90-91. Zie ook Report on decriminaüsation, 1980. 
68 Kelk, C , 1986, p. 12. 
69 Bianchi, H., 1980, pp. 327 e.v. 
70 Bianchi, H., 1980, p. 359. 
71 Bianchi, H., 1980, p. 406. 
72 Zie Pol, U. van de, 1986, pp 412-413. 
73 Zie Report on Decriminaüsation, 1980, p. 16. 
74 Een bepaald niet onbelangrijk instrument in de gemeentelijke criminaliteitsbestrijding is 
de bevoegdheid, met inachtneming van de grenzen die de gemeentewet daaraan stelt, de 
eigen gemeentelijke organisatie in te richten. Te denken valt hier bijvoorbeeld aan 
stuur- en projectgroepen, die al of met ambtelijk zijn en al of niet wijkgebonden optreden, 
en aan de manier waarop vorm wordt gegeven aan het overleg tussen de burgemeester, de 
-> 
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7.3. Welk handhavingsmechanisme dient te worden gehanteerd? 
7.3.1. Dogmatiek 
De verschillende handhavingsmechanismen beogen allemaal normcon-
form gedrag te bevorderen. Dat doen zij aan de hand van (wettelijke) rege-
ling van procedures en sancties. Wat verschilt zijn onder meer de voor-
waarden waaronder de procedures in werking worden gesteld, de regeling 
van de procedures zelf en de aard van de sanctie. De diverse procedures zijn 
in het voorgaande besproken. Hieronder komt de vraag aan de orde of de 
dogmatiek een leidraad kan bieden bij de vraag welk handhavingsmecha-
nisme moet worden ingezet. Vooral de aard van de sanctie zal nader onder 
de loupe worden genomen. 
Allereerst moet worden vastgesteld of de staat strafbevoegdheid heeft. 
Wanneer de staat geen strafbevoegdheid heeft is er namelijk geen sprake 
van een keuze tussen administratiefrechtelijke, civielrechtelijke en straf-
rechtelijke handhavingsmechanismen. De strafrechtelijke rechtshandha-
ving is dan immers al weggevallen. De leer van het sociaal contract is een 
voorbeeld van een aannemelijke verklaring van het recht van de overheid 
om het gezag van de gemeenschappelijk 'afgesproken' wet tegenover con-
tractbrekers (wetsovertreders) te handhaven.76 
Wanneer is vastgesteld dat de staat strafbevoegdheid heeft, welke elemen-
ten spelen dan een rol bij het bepalen van de wijze van handhaven? Zal de 
overheid die een schending van een norm constateert de keuze voor een 
bepaald handhavingssysteem afhankelijk laten zijn van de aard van de ge-
schonden norm? De rechtsnormen die zich tot de burgers richten als 
richtsnoeren voor hun toekomstig gedrag (materiële rechtsnormen), beho-
ren niet tot het strafrecht maar tot het civiele of het administratieve (be-
stuursrecht. Het strafrecht is geen stelsel van materiële normen die zich 
richten tot de burgers, maar een sanctiestelsel dat de rechten en plichten be-
-> 
officier van justitie en de politiechef, het zogenaamde driehoeksoverleg. Zie "Wie het 
kleine niet weert...", 1988, pp. 16-17. 
75 "Bij de criminaliteitsbestrijding nemen opsporings- en controlebevoegdheden een belang-
rijke plaats in. Opsporingsbevoegdheden worden gebruikt om een reeds gepleegd delict 
op te helderen en de dader op te sporen. Het betreft hier bevoegdheden die alleen na ge-
rezen verdenking van een gepleegd strafbaar feit mogen worden gehanteerd. Controle-
bevoegdheden daarentegen zijn bevoegdheden die ook zonder dat verdenking bestaat 
mogen worden gebruikt en die ertoe strekken na te gaan of de desbetreffende wet wordt 
nageleefd. Het Wetboek van Strafvordering bevat hoofdzakelijk opsporingsbevoegd-
heden. De enige controlebevoegdheid in dit wetboek vindt men in art. 552. Controlebe-
voegdheden vindt men overigens uitsluitend in bijzondere wetten." Ontleend aan: Met 
recht geweerd, 1989, p . 5. Bijvoorbeeld controles door de FIOD. Zie art. 28 Pw en art. 142 
Sv. 
76 Zie Hazewinkel-Suringa, D., 1989, p. 790. Anders De Roos; volgens hem is de staat pas 
dan competent "wanneer er gedragingen (dus niet intenties, neigingen en dergelijke) kun-
nen worden aangewezen die schade aan derden (c.q. aan de maatschappij) toebrengen." 
Roos, Th.A. de, 1987, p. 54, zie ook zijn hoofdstuk 2. 
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paalt van politie en justitie ten aanzien van de handhaving van materiële 
normen.77 Strafrecht is een sanctierecht, het kent geen eigen normen.78 
Een criterium is wellicht wat de diverse handhavingssystemen beogen te 
bereiken. Zal de overheid bij het maken van een keuze voor een bepaald 
handhavingsmechanisme zich (mede) laten leiden door verschillende doe-
len per handhavingsmechanisme? De diverse stelsels, het civiel-, het admi-
nistratief- en het strafrechtelijke, streven allemaal normbevestiging, norm-
markering na. 
Voorts rijst de vraag of de aard van de sanctie bepalend is. Is er een onder-
scheid te maken tussen de aard van strafrechtelijke sancties79, civielrechte-
lijke sancties en administratiefrechtelijke sancties? Een onderscheid kan zijn 
dat strafrechtelijke sancties abstract van aard zijn (leed toevoegen), terwijl 
civielrechtelijke en administratiefrechtelijke sancties een veel concretere 
aanpak van ongewenst gedrag voorstaan (bijvoorbeeld in de vorm van her-
stellen van gedaan onrecht). "Van de andere, civielrechtelijke en bestuur-
lijke, sanctiestelsels onderscheidt het strafrecht zich vooral daarin, dat het de 
activiteiten van politie en justitie niet specifiek richt op herstel van de door 
de gepleegde onrechtmatige daad aangetaste rechtmatige toestand noch op 
schadevergoeding voor de door de daad benadeelde." aldus Enschedé.80 
Van de civielrechtelijke sanctie kan worden gezegd dat ze eigenlijk het-
zelfde beoogt als het feitelijk herstel. Het privaatrecht is in elk geval uit op 
herstel rechtens (wat gedaan is feitelijk herstellen en compensatie van het 
'overblijvende' onrecht). De civielrechtelijke sanctie kent uit haar aard 
maar één maat: waar het onrecht is goed gemaakt, hoe moeilijk ook in con-
creto bepaalbaar kan zijn wanneer dat precies het geval is.81 Ook in het ad-
77 Enschedé, Ch.J., 1990, pp. 6-7. 
78 Anders Remmelink: Rcmmelink onderschrijft de stelling dat het strafrecht een sanctie-
recht is, maar vindt de stelling dat de normen die het strafrecht sanctioneert tot het 
civiele of het administratieve recht zouden behoren een ontoelaatbare verschraling van 
het strafrecht. Het strafrecht heeft een heel eigen doel en het is dit doel dat een 
typisch strafrechtelijke norm bepaald. Rcmmelink voegt hieraan toe "dat de normering 
der rechtsgoederen in het civiele- en administratieve recht soms uiterst lacuneus is. Zo 
heeft, om een willekeurig voorbeeld te noemen, het verbod een ander van het leven te 
beroven pas in het strafrecht zijn 'modellering' gevonden." Hazewinkel-Suringa, D., 
1989, pp. 9-10, zie ook pp. 13-14. 
79 Met strafrechtelijke sancties bedoel ik hier vooral straffen en in veel mindere mate 
maatregelen. 
80 Enschedé, Ch.J., 1990, pp. 7-8. Natuurlijk kan de strafrechtspleging mede dienstbaar 
zijn aan herstel van het toegebrachte nadeel. De Roos stelt in zijn dissertatie dat hij 
geen bezwaar heeft tegen de formulering dat "strafrechtelijke sancties als straf in de zin 
van opzettelijke leed toevoeging Cpunitief) zijn bedoeld en dat die eigenschap hen 
wezenlijk onderscheidt van de andere repressieve sancties, waarbij de leedtoevoeging 
hoogstens een onbedoeld neveneffect is en het reparatoire aspect domineert", zolang 
deze formulering wordt opgevat als uitgangspunt die op grond van ervaringen uit de 
praktijk kan worden gefalsificeerd. Roos, Th.A. de, 1987, p. 68. 
81 Wijk, H.D. van, 1988, p. 328. Volgens Chao-Duivis kan schadevergoeding wel degelijk 
een leedtoevoegende functie hebben. "Het burgerlijk recht is er niet primair op gericht 
om te straffen. Maar als straffen (Chao doelt op straffen in de zin van vergelding MV) 
een functie vervult in het schadevergocdingsrecht (met name als het OM het laat afwe-
ten) dan dienen schadevergoeding en straf hetzelfde doel. Ja, straffen is soms een vorm 
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ministratieve recht bestaat een concreet verband tussen begaan onrecht en 
op te leggen sanctie. De meeste sancties beogen iets te bewerkstelligen met 
betrekking tot een illegale of anderszins onduldbare toestand.82 In het com-
mune strafrecht beoogt de sanctie verder te gaan: ook waar de gedupeerde de 
dader niets meer verwijt (wat het gevolg kan zijn van hetgeen deze gedaan 
heeft om het goed te maken), is strafoplegging mogelijk. Zij neemt iets af 
van het vermogen van de dader of van zijn vrijheid, en beperkt hem dus in 
zijn ontplooiingsmogelijkheden. Voor wat betreft de strafrechtelijke sancties 
wordt door sommigen verdedigd dat vergelding niet exclusief is verbonden 
met schuld maar daarnaast ook met andere factoren zoals bijvoorbeeld het 
belang van bescherming van de maatschappij en generaal- en speciaal pre-
ventieve overwegingen. Anderen zijn van mening dat de mate van schuld 
aan het onrecht de straf bepaalt (geen straf zwaarder dan de mate van 
schuld).« 
Kortom: uit het bovenstaande blijkt dat het doel van een bepaald hand-
havingsmechanisme niet veel houvast biedt voor de keuze voor een be-
paald handhavingssysteem. De aard van de sanctie geeft verschillen te zien. 
Hierin kan dan ook een aanwijzing worden gevonden voor een bepaalde 
vorm van afdoen. 
van schadevergoeding. Het heeft zo bezien geen zin de straffende betekenis van het de-
lictenrecht ten alle tijden te ontkennen." Chao-Duivis, M.A.B., 1990, pp. 513-520, citaat 
p. 519. Slok en Van vragen zich af of met art. 6:106 lid 1 sub a NBW de mogelijkheid tot 
introductie van een privaatrechtelijke boete in het Nederlands recht wordt geopend. 
Van een privaatrechtelijke boete in zuivere zin kan volgens hen slechts sprake zijn wan-
neer een eiser in een privaatrechtelijk geding een som geld krijgt toegewezen, waarvan 
de hoogte wordt bepaald aan de hand van factoren die liggen in de sfeer van de 
gedaagde en welke niet dient ter compensatie van enige schade aan de kant van de 
eiser, doch louter en alleen om de motieven en het gedrag van de gedaagde te bestraffen. 
Zij komen tot de conclusie dat het NBW -blijkens de bewoordingen van art. 6:106 lid 1 
sub a- kiest voor een directe doorwerking van de schuldgraad op de hoogte van de 
vergoeding van immateriële schade. Deze vergoeding verkrijgt aldus het karakter van 
een privaatrechtelijke boete. Slok, W.M.K. en AJ. Van, 1990, pp. 1823-1829, т.п. p. 
1828. 
82 Wijk, H.D. van, 1988, p. 329. Het is moelijk een sluitend criterium te geven voor het ma­
ken van onderscheid tussen administratiefrechtelijke en strafrechtelijke sancties. Om­
schrijving van een criterium zal veelal slechts een typering kunnen opleveren. Een crite­
rium dat houvast biedt voor het maken van onderscheid is het orgaan dat de sanctie 
oplegt (rechter of administratie). Zie Balkcma, J.P., 1987, p. 22. Het onderscheid tussen 
de aard van de verschillende sancties is een theoretisch onderscheid. De justitiabele 
kan iedere sanctie, of het nu een strafrechtelijke, een administratiefrechtelijke of een 
civielrechtelijke sanctie is, als een leedtoevocging ervaren. De strafrechtelijke sanctie 
wordt wel retributicf genoemd, in tegenstelling tot de reparatoire civiel- en administra­
tiefrechtelijke sanctie. Hier moet worden opgemerkt dat de verschillende kenmerken 
van de diverse sancties niet absoluut zijn, maar per sanctiemogelijkheid kunnen va­
riëren. 
83 Zie Hofstee, E.J., 1987, pp. 195-214, met name pp. 205-207. Tot de eerstgenoemde groep 
(naast schuld ook andere factoren) kunnen onder meer Enschedé, Rcmmelink en Van 
Veen worden gerekend. Tot de 'anderen' behoren onder meer Nieboer, De Waard en 
Jonkers. Zie ook P.C. Vegter, 1989, pp. 165 e.v. Opgemerkt moet worden dat de verschil-
len in de aard van de diverse sancties genuanceerder liggen dan ik ze hier presenteer. 
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7.3.2. Andere gronden 
Uit het voorgaande is naar voren gekomen dat er tussen de genoemde 
handhavingsmechanismen diverse processuele verschillen bestaan zoals op 
het gebied van initia tief name, rechtsbescherming enzovoorts. De vraag die 
nu moet worden beantwoord is welk handhavingsmechanisme dient te 
worden gehanteerd bij de voorkoming en bestrijding van veel voorko-
mende criminaliteit. Bij de beantwoording van deze vraag spelen de vol-
gende aandachtspunten een rol: 
- het subsidiariteitsbeginsel; 
- het proportionaliteitsbeginsel; 
- rechtsbescherming; 
- doelmatigheid. 
De diverse instrumenten kunnen als volgt schematisch worden weergege-
ven: 




















7.3.2.1. Algemene rechtsbeginselen: subsidiariteit en proportionaliteit 
Het subsidiariteitsbeginsel eist dat de minst schadelijke oplossing, dat wil 
zeggen de voor de burger minst belastende oplossing, dient te worden geko-
zen. Dit betekent dat de minst ingrijpende, voor de burgers minst bezwa-
rende methode van handhaving de voorkeur verdient. Gebaseerd op de 
subsidiariteitsgedachte kan nu een volgorde van instrumenten worden 
vastgesteld. Deze prioriteitenlijst ziet er als volgt uit: 
- preventieve maatregelen; 
- conflictoplossing zonder vorm van proces; 
- conflictoplossing in de vorm van een proces. 
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Het voorkomen van normschendingen -de preventieve maatregelen- moet 
allereerst worden genoemd.84 Het overheidsingrijpen is hier immers het 
meest beperkt. Wanneer een normschending heeft plaatsgevonden verdient 
de conflictoplossing zonder vorm van proces de voorkeur. Wanneer deze 
onvoldoende soelaas biedt -met name op het gebied van de rechtsbescher-
ming- zal moeten worden overgegaan tot een afdoening in de vorm van 
een proces. 
In de rechtspolitieke subsidiariteitsgedachte ligt een voorkeur voor niet-
strafrechtelijke rechtshandhavingssystemen, het civielrechtelijke of admini-
stratiefrechtelijke rechtshandhavingssysteem85, besloten. Wanneer met één 
van deze middelen kan worden volstaan dient strafrechtelijke afdoening 
achterwege te blijven. Met de woorden van minister Modderman: "de staat 
behoort dat onrecht te straffen, dat niet door andere middelen voldoende 
kan worden tegengegaan, de straf zij en blijve ultimum remedium."86 De 
voorkeur voor een niet-strafrechtelijk rechtshandhavingssysteem is geba-
seerd op de vooronderstelling dat in het algemeen inschakeling van het 
strafrechtelijk handhavingsmechanisme de meest vergaande vorm van 
overheidsinterventie is op het gebied van de normhandhaving.87 
In het geval van een conflictoplossing in de vorm van een proces is de ci-
vielrechtelijke afdoening te prefereren boven de administratiefrechtelijke 
en strafrechtelijke afdoening. In het civielrecht kan de burger namelijk zelf 
beter voor zijn belangen opkomen. De burger kan zelf het initiatief nemen, 
zelf vaststellen tegen welke normschending hij wil opkomen -te denken 
valt hier bijvoorbeeld aan de ruime mogelijkheden die de onrechtmatige 
daad (art. 1401 BW) biedt- en zelf bepalen wat hij in rechte precies wil vorde-
ren.88 In het civiele recht wordt de burger het conflict minder Ontnomen' 
dan in het administra tief recht en het strafrecht.89 
De administratiefrechtelijke instrumenten gaan op hun beurt boven de 
strafrechtelijke instrumenten. Het strafrecht komt als laatste vanwege de in-
si Voorbeelden van prevcnlieve maatregelen zijn het door de (civiele of administratieve) 
rechter, of bij contract vaststellen van een dwangsom bij niet-nakoming, de ordebevoegd-
hcden die worden afgeleid uit de algemene taakomschrijving van de politie in artikel 
28 Pw, surveilleren en het nemen van fysieke beleidsmaatregelen. 
85 Andere vormen van handhaving zijn onder meer zelfregulering in verschillende takken 
van het bedrijfsleven zoals bijvoorbeeld de Reclamecodecommissie en tuchtrecht. Over 
tuchtrechtelijke rechtshandhaving merkt Corstens het volgende op: deze "komt alleen 
in aanmerking indien het gaat om een beperkte kring van betrokkenen en er een organi-
satie is waarin de betrokken burgers zijn verenigd en waaraan zij bepaalde voordelen 
ontlenen." Corstens, G.J.M., 1990c, p. 717. 
86 Hazewinkel-Suringa, D., 1989, p. 29. 
S Dit neemt niet weg dat heel goed denkbaar is dat een civielrechtelijke of administra-
tiefrechtelijke rechtshandhaving in een concreet geval zwaarder kan zijn dan een straf-
rechtelijke rechtshandhaving. 
88 Opgemerkt moet worden dat dit een ideaalbeeld is. In de praktijk heeft de burger ten 
gevolge van de gecompliceerdheid van procedures, verplichte procesvertegenwoordi-
ging, de lange duur van verschillende processen enzovoorts heel wat minder greep op de 
conflictoplossing dan hier wordt gesuggereerd. 
89 Zie Corstens, G.J.M., 1984a, pp. 27-28 en Roos, Th.A. de, 1987, pp. 61-64. 
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grijpende bevoegdheden van de overheid en vanwege de relatieve zwaarte 
van de sancties. Hierbij moet echter wel worden opgemerkt dat er admini-
stratiefrechtelijke sancties zijn die zozeer op strafrechtelijke instrumenten 
lijken, te denken valt aan de administratiefrechtelijke boete, dat deze veel-
eer strafrechtelijk dan administratiefrechtelijk van aard zijn. 
De proportionaliteit eist evenredigheid tussen middel en doel. Dit beginsel 
claimt evenredigheid tussen de (veronderstelde) schadelijkheid van een 
normschending enerzijds en de reactie anderzijds. Dit beginsel geldt zowel 
bij preventieve maatregelen als bij conflictoplossing buiten proces en bin-
nen proces. De toepassing van het proportionaliteitsbeginsel is in het straf-
recht moeilijker dan in het civiele en administratieve recht daar schade in 
het strafrecht veelal moeilijker te omlijnen is dan in het civiele en admini-
stratieve recht. In het civiele en administratieve recht bestaat bovendien 
doorgaans een concreet verband tussen begaan onrecht en op te leggen sanc-
tie.90 De straf in het strafrecht beoogt verder te gaan. Wanneer de evenre-
digheid tussen normschending en reactie niet meer aanwezig is zal in het 
strafrecht dan ook moeilijker vast te stellen zijn.91 De mate van schuld 
vormt een belangrijke indicator bij de straftoemeting. Degene die het prin-
cipe 'straf naar de mate van schuld' huldigen kunnen in de schuldmaat de 
bovengrens van de strafmaat vinden.92 De proportionaliteit zal veelal pas 
een duidelijke rol gaan spelen wanneer op grond van andere criteria is vast-
gesteld welk handhavingsmechanisme dient te worden gehanteerd. 
7.3.2.2. Rechtsbescherming 
De strafrechtelijke rechtshandhaving met proces biedt met al haar inge-
bouwde waarborgen doorgaans de grootste rechtsbescherming. Te denken 
valt hier bijvoorbeeld aan het ne-bis-in-idem beginsel (art. 68 Sr), aan de 
duidelijk omschreven procedurele waarborgen uit het Wetboek van Straf-
vordering, aan artikel 1 Sr, aan de openbaarheid van behandeling en uit-
spraak en aan de waarborgen die voortvloeien uit art. 6 van het EVRM. Op 
het gebied van de rechtsbescherming heeft de strafrechtelijke afdoening 
zonder vorm van proces minder te bieden dan de strafrechtelijke afdoening 
in de vorm van een proces. Het sepot, met name het voorwaardelijk sepot is 
in de wet bijvoorbeeld slechts summier geregeld. Allerlei waarborgen zoals 
bewijsvragen, dagvaarding enzovoorts gelden bij een buitengerechtelijke 
90 Zie par. 7.3.1. Uitzondering is bijvoorbeeld de vergoeding van immateriële schade in 
het civiele recht. 
91 Extreme voorbeelden daargelaten zoals bijvoorbeeld de doodstraf voor verkeersovertre-
dingen. 
92 Zie Hofstee, E.J., 1987, pp. 195-214, met name pp. 205-207. Nieboer, De Waard en Jonkers 
vinden elkaar in het principe dat de schuldmaat de bovengrens van de strafmaat trekt. 
Onder andere Enschedé, Remmelink en Van Veen stellen dat vergelding niet exclusief 
verbonden is met schuld maar daarnaast ook met andere factoren. Zie ook par. 7.3.1. 
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procedure niet.93 Maar ook in het geval van een strafrechtelijke afdoening 
zonder vorm van proces zal veelal sprake zijn van een 'criminal charge'. 
Artikel 6 EVRM zal hier eveneens van toepassing zijn.94 
In het arrest in de zaak Öztürk heeft het EHRM overwogen dat het EVRM 
niet in de weg staat aan tendenzen in de richting van decriminalisering.95 
Wanneer de verdragsstaten echter vrij zouden zijn om een vergrijp, door 
het als administratief te kwalificeren, van de werking van de grondbeginse-
len van onder meer art. 6 EVRM uit te sluiten, zou de toepasselijkheid van 
deze bepalingen ondergeschikt worden gemaakt aan de soevereine beslissing 
van de verdragsstaten, hetgeen een met Object and purpose' van het ver-
drag strijdig resultaat zou kunnen opleveren.96 De nationale staat is niet be-
voegd om uitsluitend op pragmatische gronden te besluiten tot ruilverkave-
ling van civiel-, straf- en administratief recht. Het Europese Verdrag en het 
Europese Hof dwingen er toe bepaald gedrag als strafrechtelijk te beschou-
wen. "(...) it would be contrary to the object and purpose of Article 6, which 
guarantees to 'everyone charged with a criminal offence' the right to a court 
and to a fair trial, if the State were allowed to remove from the scope of this 
Article a whole category of offences merely on the ground of regarding them 
as petty."97 
De aiteria die het Hof sinds het arrest in de zaak Engel in 197698 hanteert 
met betrekking tot de vraag wat moet worden verstaan onder 'strafvervol-
ging' worden in de zaak Öztürk en de zaak Lutz nader beschouwd. De 
criteria zijn: 
- de classificatie van de geschonden norm volgens het nationale rechtsstel-
sel; 
- het werkelijke karakter van de geschonden norm en 
93 Zie par. 6.5. 
94 Zie par. 6.2.1.3. en 6.2.2.4. 
SS Decriminalisering kan worden onderscheiden in de jure en de facto decriminalisering. De 
jure decriminalisering is te omschrijven als het proces waarbij de bevoegdheid van het 
strafrechtelijk systeem om sancties toe te passen als reactie op een bepaalde vorm van 
gedrag wordt teruggetrokken. Met de facto decriminalisering wordt bedoeld het gelei-
delijk terugbrengen van de activiteiten van het strafrechtelijk systeem met betrekking 
tot bepaalde vormen van gedrag onder bepaalde omstandigheden, terwijl er geen veran-
deringen zijn opgetreden in de formele competentie van het systeem. Bij de facto decri-
minalisering kan worden gedacht aan veranderingen in de aangiftebereidheid, veran-
deringen in het hanteren van politiebevocgdheden of in het optreden van de QvJ 
(bijvoorbeeld vervolgingsprioriteiten) enzovoorts. Decriminalisering hoeft niet nood-
zakelijkerwijs een verandering in opvatting met betrekking tot de onwenselijkheid van 
een bepaalde gedraging of de bevoegdheid van de staat tegen een bepaalde gedraging 
op te treden te betekenen. Het feit dat een niet-strafrcchtelijke aanpak betere resulta-
ten belooft dan een strafrechtelijke aanpak kan een goed argument voor decriminalise-
ring -zowel de jure als de facto- zijn. Zie Report on Decriminalisation, 1980, pp. 13 e.v. 
en 166 e.v. Zie ook de bundel 'Strafrecht te-recht?', 1972, p. 9. 
96 Het arrest in de zaak Öztürk, EHRM 21 februari 1984, Series A, vol. 73, NJ 1988, 937, 
par. 49. 
97 Het arrest in de zaak Öztürk, EHRM 21 februari 1984, Series A, vol. 73, NJ 1988, 937, 
par. 53. 
98 Het arrest in de zaak Engel, EHRM 8 juni 1976, Series A, nr. 22, NI 1978,223. 
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- de bedreigde straf alsmede de aard en de zwaarte van de straf die de be-
trokkene te wachten staat. 
Deze drie criteria zijn niet cumulatief. Het Hof beschouwt de criteria als 
enumeratief: elk afzonderlijk is toereikend." 
Alkema betreurt dat het arrest in de zaak Öztürk door de weinig scherpe 
formuleringen100 nauwelijks houvast biedt om te komen tot een 'program-
ma van eisen' voor decriminalisering. Hij geeft zelf de volgende aanzet 
hiertoe: 
- de wetgever moet een scheiding van rechtssferen aanbrengen; 
- onomstreden is het belang dat wordt gehecht aan het punitieve karakter 
van de sanctie, vrijheidsberoving zal in elk geval een sanctie tot straf-
rechtelijk van aard bestempelen; 
- beroep van een administratiefrechtelijke beschikking behoort open te 
staan op een rechter, waarbij de procedure moet voldoen aan het gestelde 
in art. 6 EVRM.iöi 
Met betrekking tot dit laatste criterium heeft het Europese Hof in de zaak 
Öztürk vastgesteld dat het niet tegen de Conventie indruist wanneer de 
vervolging en bestraffing van de lichte overtredingen -met name in de ver-
keerssector- aan bestuursorganen worden overgedragen, mits de betrokkene 
in staat is gesteld een tegen hem gerichte beslissing voor een gerecht te bren-
gen dat de waarborgen van artikel 6 van de Conventie biedt.102 De door Al-
kema geformuleerde criteria voegen mijns inziens niet zoveel toe aan de 
door het EHRM in haar jurisprudentie geformuleerde criteria. De eerste eis 
is bovendien moeilijk realiseerbaar. 
Een voorbeeld van een administratiefrechtelijke afdoening die in de 
plaats is gekomen van een strafrechtelijke afdoening wordt gevormd door 
de Wet administratiefrechtelijke handhaving verkeersvoorschriften.103 Een 
aantal lichte verkeersovertredingen is geheel uit het strafrecht verwijderd 
en daarvoor is een geheel eigen administratiefrechtelijke afdoening in de 
plaats gekomen. Artikel 6 EVRM wordt door Jörg e.a. op deze administra-
tiefrechtelijke afdoening van toepassing geacht.104 
Inzake artikel 6 lid 2 EVRM (de onschuldpresumptie) heeft het EHRM in 
de zaak Salabiaku105 gesteld dat vooronderstellingen van schuld niet in 
strijd hoeven te zijn met art. 6 lid 2 EVRM, mits zij blijven "within reaso-
nable limits which take into account the importance of what is at stake and 
99 Swart, A.HJ., 1985, p. 151. Het arrest in de zaak Lutz, EHRM 25 augustus 1987, NJ 1988, 
938, par. 55. Zie ook de noot van E.A. Alkema onder dit arrest. 
100 Toegegeven kan worden dat het Hof geen strikte criteria gebruikt." Jörg, Ν., 1985, pp. 
6-7. 
101 Alkema, E.A., 1984, pp. 267-275. 
102 Het arrest in de zaak Öztürk, EHRM 21 februari 1984, Series A, vol. 73, NJ 1988, 937, 
par. 56. Deze overweging is door het EHRM herhaald in het arrest in de zaak Lutz, 
EHRM 25 augustus 1987, NJ 1988,938, par. 57. 
103 Stbl. 1989, nr. 300. 
104 Jörg, Ν., 1985, p. 8; Viering, M. en J. Иеигеп, 1986, p. 462; Baauw, P.J., 1985b, p. 1226; 
Jong, D.H. de, 1985a, pp. 35-38. 
105 EHRM 7 oktober 1988, Pubi. ECHR, Series A, vol. 141; FED 1990,420. 
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maintain the rights of the defence" (par. 28). Welke 'limits' zijn nu nog 
'reasonable'? Wanneer heeft iets genoeg 'importance' en wanneer zijn 'the 
rights of the defence' nog wèl gewaarborgd en wanneer niet meer? Dit zijn 
vragen die het arrest oproept. Zijn vooronderstellingen van schuld bij veel 
voorkomende criminaliteit nu toelaatbaar zonder dat er direct sprake is van 
strijd met artikel 6 lid 2 EVRM? Allereerst iets over de wijze van toetsing. 
Het EHRM wijst er in het arrest in de zaak Salabiaku (nogmaals) nadruk-
kelijk op dat het Hof zich niet bezighoudt met het toetsen van nationaal 
wettelijke bepalingen aan het EVRM, maar uitsluitend beziet of de indivi-
duele klager in zijn concrete geval een behandeling heeft gekregen die nog 
door de beugel van art. 6 EVRM kan (par. 30). Mijns inziens geldt nu dat in 
het algemeen vooronderstellingen van schuld bij veel voorkomende crimi-
naliteit toelaatbaar zijn gezien de geringe 'importance of what is at stake'.106 
In het administratieve recht waar de overheid zowel signaleert als sanc-
tioneert, waar (nog) geen overzichtelijke duidelijke regelgeving is en waar 
de burger in een aantal gevallen zelf zijn rechten zal moeten activeren, en 
in het civiele recht waar het initiatief door de burger moet worden genomen 
en waar de rechter meer lijdelijk is, is de rechtsbescherming veelal beperkter 
dan in het strafrecht.107 
Het mag in ieder geval niet zo zijn dat de keuze voor niet-berechten al-
léén wordt bepaald door de overweging op deze manier de lastige complica-
tie die de rechtsbescherming binnen proces oplevert, te omzeilen.108 
7.3.2.3. Doelmatigheid 
De beantwoording van de vraag welk handhavingsmechanisme dient te 
worden gehanteerd bij de voorkoming en bestrijding van veel voorko-
mende criminaliteit is in hoge mate afhankelijk van het antwoord op de 
vraag naar de doelmatigheid van de diverse mechanismen. De overspan-
ning van diverse mechanismen heeft dit in de hand gewerkt. 
Ook bij de beantwoording van de vraag welk instrument het meest effi-
ciënt is moeten de preventieve maatregelen het eerst worden genoemd. 
Voorkomen is immers beter dan genezen. Een probleem dat zich bij de pre-
ventieve maatregelen in sterke mate voordoet is dat de kosten wèl, maar de 
baten niet kunnen worden berekend. Dit maakt dat de bereidheid preven-
tieve maatregelen te nemen niet altijd aanwezig is. Dat de kosten van con-
flictoplossing zonder vorm van proces lager zijn dan de kosten van conflict-
oplossing in de vorm van een proces hoeft geen betoog. Van de genoemde 
mogelijkheden tot conflictoplossing in de vorm van een proces brengt de 
strafrechtelijke de hoogste kosten met zich mee; niet alleen financieel, te 
106 Zie Wattel, P.J., 1990, pp. 733-739. 
107 Zie voor strafrechtelijke versus administratiefrechtelijke handhaving Balkema, J.P., 
1987, pp. 21-35. 
108 Zie Roos, Th.A. de, 1987, pp. 54 e.v. 
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denken valt hierbij aan de hoge kosten van de tenuitvoerlegging, maar ook 
sociaal, bijvoorbeeld het stigmatiserende effect van straffen. 
Wanneer een beleid wordt gemaakt of gevoerd is een belangrijk punt dat 
voor ogen moet worden gehouden de vraag of het beleid ook daadwerkelijk 
uit te voeren is. Wanneer een bepaalde afdoening niet uit te voeren is, tast 
dit de geloofwaardigheid van een bepaald systeem zodanig aan dat het een 
belangrijk argument kan zijn om tot een andere afdoening over te gaan.109 
Een ander aspect van de doelmatigheid betreft de vraag of een bepaald 
instrument ook effectief is. Het doel dat de diverse instrumenten beogen te 
bereiken is een gewenst niveau van normhandhaving. Wanneer preven-
tieve maatregelen in alle gevallen hun doel zouden bereiken zou dit de hele 
verdere discussie overbodig maken. Preventieve maatregelen bereiken ech-
ter niet in alle gevallen hun doel, bovendien worden ze lang niet in alle 
gevallen waarin ze kunnen worden genomen ook daadwerkelijk genomen. 
De conflictoplossingen zonder vorm van proces en in de vorm van een 
proces kunnen diverse doelen nastreven conflictoplossing, herstellen van 
gedaan onrecht, leedtoevoeging, gedragsbeïnvloeding enzovoorts. Aange-
nomen mag worden dat de genoemde instrumenten een voldoende bijdrage 
leveren aan één of meer van de genoemde doelstellingen. Het is echter 
moeilijk in het algemeen uitspraken te doen over de vraag of een bepaald 
instrument een gewenst niveau van normhandhaving oplevert.110 
De preventieve werking van de strafbaarstelling mag echter niet worden 
onderschat. Een belangrijke factor bij het al dan niet kiezen voor strafrechte-
lijke rechtshandhaving kan worden gevormd door de sterke symbool- of 
waarde-expressieve werking die in het algemeen aan de strafrechtspleging 
wordt toegeschreven. Door de (zichtbare) strafrechtstoepassing wordt aan 
daders en derden getoond dat geconstateerd onrecht wordt bestreden en dat 
onderliggende waarden worden erkend. Die werking, zo merkt Corstens op, 
komt vooral aan de strafrechtspleging toe, omdat deze, voor zover leidend 
tot een terechtzitting, in het openbaar geschiedt in een proces dat veel ster-
ker geritualiseerd is dan het burgerlijk of het administratief proces.111 
De vraag of een bepaald instrument effectief is, is bovendien mede afhan-
kelijk van de vraag hoe effectief andere instrumenten zijn. Wanneer met 
andere instrumenten ook een gewenst niveau van normhandhaving kan 
worden bereikt, kan aan deze andere instrumenten de voorkeur worden ge-
geven. Telkens als conflictoplossingen zonder vorm van proces hun doel 
bereiken is een conflictoplossing in de vorm van een proces onnodig (ook 
op grond van subsidiariteit). 
109 Hulsman onderscheidde bij zijn 'criteria voor criminalisering' onder meer de volgende 
vragen: wat zijn de baten en wat de (sodale) kosten van de machtiging tot strafrechte-
lijk optreden op een bepaald gedragsgebied en hoe groot is de totale capaciteit van het 
strafrechtelijk stelsel. Zie Hulsman, L.H.C., 1972a, pp. 56-57. Recht in beweging noemt 
onder andere uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid als criteria die bij toetsing van 
wetsvoorstellen steeds door Justitie zullen worden gehanteerd. Recht in beweging, 1990, 
p. 39. Tevens Strafrecht met beleid, 1990, pp. 21-22. 
110 Zie par. 6.4. 
111 Corstens, G.J.M., 1984a, p. 50. 
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Geconcludeerd moet worden dat niet met zekerheid kan worden gesteld 
welk handhavingsmechanisme (in zijn algemeenheid) het meest effectief is. 
7.3.2.4. Concrete criteria 
De genoemde aandachtspunten zullen op ieder niveau -zowel bij de preven-
tieve maatregelen, als bij de conflictoplossing binnen en buiten proces- een 
rol moeten spelen. Aan welk aandachtspunt in het bijzonder het meeste 
gewicht moet worden toegekend en welk handhavingsmechanisme dient te 
worden gehanteerd is afhankelijk van de normschending waarover wordt 
gesproken. Hoe groter de bevoegdheden zijn die de overheid ten opzichte 
van een individu kan uitoefenen, des te meer nadruk zal op het aspect van 
de rechtsbescherming moeten komen te liggen. Bij veel voorkomende 
criminaliteit zal aan het aspect van de rechtsbescherming bijvoorbeeld min-
der gewicht worden toegekend dan aan het aspect van de doelmatigheid. Dit 
vanwege de (relatief) geringe bevoegdheden van de overheid in te grijpen in 
het leven van de burger. De volgorde waarin de aandachtspunten worden 
genoemd wil dus niets zeggen over het belang van die aandachtspunten in 
een concreet geval, de waarde hiervan kan immers per delict verschillen. De 
aandachtspunten zijn zeer verschillend van aard. Bovendien kunnen de 
aandachtspunten voor eenieder die bij een normschending 'betrokken' is -
dader, slachtoffer en overheid- een andere betekenis hebben. 
Uit het bovenstaande vloeit voort dat de vrijheid in de keuze voor een 
bepaald instrument groot is. Een beperking is gelegen in het feit dat beslis-
singen over strafbaarstelling en decriminalisering niet in een tabula rasa-
si tua tie worden genomen. De wetgever moet onder meer rekening houden 
met de eisen van consistentie en rechtsgelijkheid. 
Wanneer nu in een concreet geval eventuele preventieve maatregelen hun 
doel niet hebben bereikt en conflictoplossing zonder vorm van proces in het 
geval van een concrete normschending geen haalbare kaart is gebleken, zal 
moeten worden bezien welke conflictoplossing in de vorm van proces in 
een bepaald geval de beste perspectieven biedt. Voor de stelling dat preven-
tieve maatregelen te prefereren zijn boven conflictoplossing zonder vorm 
van proces, en dat conflictoplossing zonder vorm van proces te prefereren is 
boven conflictoplossing in de vorm van een proces, en dat in een concreet 
geval dan ook eerst zal moeten worden bekeken of met één van deze beide 
instrumenten kan worden volstaan, is in het bovenstaande een aantal ar-
gumenten aangevoerd. 
Wanneer nu in het geval van een concreet delict gekozen moet worden 
voor een conflictoplossing in de vorm van een proces verdient een civiel-
rechtelijke afdoening vanuit een oogpunt van subsidiariteit de voorkeur 
boven een administratiefrechtelijke of strafrechtelijke. Ook vanuit een oog-
punt van doelmatigheid -met name vanwege het kostenaspect (voor de 
overheid)- is de civielrechtelijke afdoening te prefereren. In het civiele recht 
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is het niveau van handhaving van de betrokken norm echter afhankelijk 
van de inspanningen van de gelaedeerde. 
Corstens heeft in zijn preadvies voor de Nederlandse Juristen-Vereniging 
een genuanceerd geheel van criteria ontwikkeld aan de hand waarvan be-
paalde feiten in een bepaald rechtshandhavingsstelsel kunnen worden on-
dergebracht.112 Wanneer door het onrecht direct schade is toegebracht aan 
een aanwijsbare particuliere (rechtspersoon, zal civielrechtelijke rechts-
handhaving volgens hem het meest in aanmerking komen.113 Alvorens de 
gelaedeerde het initiatief zal nemen en zich tot de civiele rechter zal wenden 
zal aan een aantal voorwaarden moeten zijn voldaan: de gelaedeerde zal 
bekend moeten zijn met de rechtsschending, de gelaedeerde zal voldoende 
middelen moeten bezitten om het onrecht verder op te sporen en de bedrij-
ver van het onrecht aan te wijzen, en de door het onrecht aan te richten 
schade zal voldoende bekend èn individualiseerbaar èn omvangrijk moeten 
zijn om de gelaedeerde tot actie in rechte te bewegen. 
Als aan één van de genoemde criteria niet is voldaan, kan er dan wellicht 
een organisatie worden aangewezen die hoewel zelf niet direct gelaedeerde, 
toch in materiële of ideële zin als gelaedeerde zou kunnen worden aange-
merkt en die zich uit dien hoofde de belangen van de (potentieel) gelae-
deerde aantrekt en voor wie bovengenoemde belemmeringen voor de 
toegang tot het civielrechtelijke rechtshandhavingssysteem niet geldt? 
Wanneer op basis van het voorgaande moet worden geconcludeerd dat de 
eventuele mogelijkheid van civielrechtelijke rechtshandhaving afwezig is 
of niet of onvoldoende zal worden benut dan wel daardoor aan de in het 
geding zijnde belangen onvoldoende recht wordt gedaan, dan zal, aldus nog 
steeds Corstens, aan de hand van de in het administratief recht, respectieve-
lijk het strafrecht bestaande opsporingsmiddelen en sancties moeten worden 
beslist welk van beide stelsels moet worden ingeschakeld bij het tegengaan 
van het onrecht.114 
Mijns inziens zal een bepaalde gedraging door de overheid moeten wor-
den afgedaan wanneer de normschending zo gewichtig wordt geacht dat het 
initiatief tot handhaving niet aan de individuen kan worden overgelaten115 
of wanneer de normschending niet in voldoende mate door de benadeelde 
112 Corstens, G.J.M., 1984a, pp. 52-53. 
113 "Niet alleen vanuit de gedachte dat aan de burger niet nodeloos de middelen worden 
ontnomen om, waar hij dit wenst, zelf voor eigen belangen op te komen en dat de burger 
voor handhaving van zijn rechten niet totaal overgeleverd behoort te zijn aan de staat, 
maar ook vanuit het kostenaspect bezien zal de wetgever er goed aan doen de civiel-
rechtelijke rechtshandhaving door de burger zelf, waar enigszins mogelijk, de voorrang 
te geven." Corstens, G.J.M., 1984a, pp. 27-28. 
114 Corstens, G.J.M., 1984a pp. 52-53. Ook in het Report on Decriminalisation wordt de na-
druk gelegd op de voordelen van het civielrechtelijk handhavingssysteem boven het 
strafrechtelijk handhavingssysteem. Daaraan wordt de conclusie verbonden dat nage-
dacht zou moeten worden over het wegnemen van hinderpalen die de benadeelde de toe-
gang tot het civiele stelsel belemmeren. Te denken valt bijvoorbeeld aan politiebijstand 
bij de identificatie van de vermoedelijke veroorzaker van de schade. Zie Report on De-
criminalisation, 1980, p. 52. 
115 De klachtdelicten leveren hier een uitzondering op. 
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ongedaan kan worden gemaakt.116 Wanneer aan deze criteria is voldaan 
heeft de overheid de keuze tussen een administratiefrechtelijke en een straf-
rechtelijke handhaving. Deze afweging moet wederom worden geplaatst in 
de sleutel van subsidiariteit, proportionaliteit, rechtsbescherming en doel-
matigheid. 
Er kan nu een aantal criteria worden opgesteld aan de hand waarvan de 
keuze voor een administratiefrechtelijk dan wel een strafrechtelijk instru-
ment kan worden gemaakt. Deze criteria zijn een uitwerking van de hier-
boven genoemde aandachtspunten: 
- wanneer het lichte, niet ernstige, ongewenste gedragingen betreft, kan een 
administratiefrechtelijke afdoening volgen; 
- wanneer een vrijheidsstraf in het verschiet ligt, zal moeten worden geko-
zen voor strafrechtelijke handhaving117; 
- wanneer een ongewenste gedraging massaal wordt gepleegd, kan dit een 
argument zijn over te gaan tot een administratiefrechtelijke afdoening 
daar anders een te groot beslag op het toch al zwaar belaste strafrechtelijk 
apparaat zal worden gelegd; 
- wanneer het een eenvoudig constateerbare ongewenste gedraging betreft, 
kan een administratiefrechtelijke afdoening volgen; 
- wanneer er zich geen ingewikkelde bewijsproblemen voor zullen doen, 
kan een administratiefrechtelijke afdoening volgen; 
- wanneer de betreffende ongewenste gedraging duidelijk (in de wet) wordt 
omschreven, kan een administratiefrechtelijke afdoening volgen; 
- wanneer ook de overige (processuele) wetgeving met betrekking tot het 
administratiefrechtelijk afdoen van een ongewenste gedraging duidelijk 
is, kan een administratiefrechtelijke afdoening volgen; 
- wanneer kan worden volstaan met een vermogenssanctie, kan een ad-
ministratiefrechtelijke sanctie voldoende uitkomst bieden; 
- wanneer de sanctie volgens een tarieflijst kan worden opgelegd, kan een 
administratiefrechtelijke afdoening volgen; 
- wanneer de omstandigheden van het geval slechts weinig van belang 
zijn, kan een administratiefrechtelijke afdoening volgen, zijn persoon of 
persoonlijke omstandigheden wel van belang dan is een strafrechtelijke 
reactie gewenst; 
116 Dit is bijvoorbeeld het geval wanneer de belanghebbende persoon niet of moeilijk aan-
wijsbaar is; dat van de belanghebbende persoon niet verwacht kan worden dat hij zelf in 
actie komt of dat het aangetaste of beschermde belang een gemeenschappelijk belang is. 
Zie ook de criteria van Corstens. 
117 Jonkers baseert zijn decriminalisenngscriterium op 'de aard' van de sanctie: "Zou het 
geen aanbeveling verdienen om al die feiten ten aanzien waarvan een vrijheidsstraf op 
generlei wijze in het verschiet ligt bestuursrechtelijk af te doen, zij het -dat spreekt nl. 
vanzelf- met een beroepsmogelijkheid op de rechter? Het strafrecht met zijn materieel-
rechtelijke en strafvorderlijke waarborgen kome dan weer op de plaats waar het naar 
mijn mening thuishoort nl. daar waar een werkelijk diep ingrijpende sanctie op de loer 
ligt." Jonkers, W.H.A., 1984, p. 52. 
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- wanneer geen toepassing van dwangmiddelen noodzakelijk is, kan een 
administratiefrechtelijke afdoening volgen.118 
Aan de hand van het hierboven gestelde zal in een concreet geval een keuze 
voor een civielrechtelijke dan wel een administratiefrechtelijke of een straf-
rechtelijke afdoening kunnen worden gemaakt. 
7.4. Toepassing van deze criteria 
7.4.1. Winkeldiefstal 
In het navolgende zullen de in de vorige paragraaf ontwikkelde criteria 
worden toegepast op het delict winkeldiefstal. Winkeldiefstal wordt niet als 
een zelfstandig delict in het Wetboek van Strafrecht aangetroffen, maar is te 
kwalificeren als eenvoudige diefstal (art. 310 Sr), verduistering (art. 321 Sr), 
gekwalificeerde diefstal (art. 311 Sr) of, bijvoorbeeld in het geval van het 
verwisselen van prijskaartjes, als oplichting (art. 326 Sr). Winkeldiefstal kan 
worden omschreven als een gedraging waarbij personen zich als klant tij-
dens de openingsuren van een winkelbedrijf op een onrechtmatige wijze 
goederen toeëigenen die door het winkelbedrijf te koop worden aangebo-
den.11« 
7.4.2. Huidige afdoeningswijze 
Wanneer een winkeldiefstal is gepleegd kan daar momenteel met de vol-
gende strafrechtelijke instrumenten op worden gereageerd: 
- haalbaarheidssepot; 
- onvoorwaardelijk opportuniteitssepot zonder schriftelijke waarschuwing 
of berisping ten parkette; 
- onvoorwaardelijk opportuniteitssepot met schriftelijke waarschuwing of 
berisping ten parkette; 
- voorwaardelijk opportuniteitssepot; 
- OM-transactie; 
118 Strafbaarstelling is volgens Hulsman niet zelden problematisch als het betreft: gedrag, 
dat vooral voorkomt bij sociaal zwakke groepen in de samenleving of bij die groepen, die 
aan discriminatie bloot staan, of waarbij het risico van discriminatie groot is; gedrag, 
dat in de regel niet door aangifte tot kennis van de politie komt; gedrag dat zeer fre-
quent voorkomt; gedrag dat door een zeer groot aantal personen wordt gesteld; gedrag 
dat in de regel slechts in noodsituaties wordt gesteld; gedrag, dat moeilijk enigszins 
nauwkeurig kan worden omschreven; gedrag dat hoofdzakelijk in de privé-sfeer van het 
individu wordt gesteld of gedrag dat door een aanmerkelijke groep in de bevolking met 
overtuiging als geoorloofd wordt beschouwd. Zie Hulsman, L.H.C., 1972b, pp. 80-93. 
119 Zie Interimrapport van de Commissie kleine criminaliteit, 1984, bijlage IV-7 Profiel-
schets winkeldiefstal, p. 97 en Fiselicr, J.P.S., 1974, p. 3. 
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- politietransactie;120 
- rechterlijk bevel;121 
- berechting met normale termijnen; 
- snelrecht; 
- voeging ad informandum; 
In het geval van winkeldiefstal is -in verband met het massale karakter van 
deze normschending- een snelle en relatief goedkope, met andere woorden 
een efficiënte afdoeningswijze wenselijk. Van de hierbovengenoemde in-
strumenten is berechting met normale termijnen de minst efficiënte. Dag-
vaarden en berechten kost immers veel tijd en geld. Vergeleken met berech-
ting met normale termijnen leveren de andere genoemde instrumenten 
tijd-, geld- en werkbesparing op. Over het effect dat de verschillende instru-
menten hebben kan, zo volgt uit het vorige hoofdstuk, maar weinig met 
zekerheid worden gezegd.122 Op het gebied van de rechtszekerheid mag de 
berechting met normale termijnen het meest te bieden hebben, er zijn ook 
nadelen aan verbonden. Het openbaar terechtstaan heeft bijvoorbeeld een 
stigmatiserende werking. Deze nadelen zijn niet aan sepot en transactie 
verbonden. Deze hebben evenwel op het gebied van de rechtszekerheid 
minder te bieden. 
Het probleem met betrekking tot de strafrechtspleging is niet dat er onvol-
doende instrumenten beschikbaar zijn om te reageren op winkeldiefstal 
maar dat het strafrechtelijk apparaat overbelast is.123 Behalve met strafrech-
telijke instrumenten kan ook met administratiefrechtelijke en civielrech-
telijke instrumenten en met 'anders afdoen' op winkeldiefstal worden 
gereageerd. 
7.4.3. Mogelijke afdoeningswijze 
Preventieve maatregelen 
Winkeldiefstal is -wanneer het zoals hierboven wordt afgebakend- een type 
normschending die is verbonden met methoden van tentoonstellen en 
verkopen van goederen. Het slachtoffer neemt bij deze vorm van diefstal 
een specifieke plaats in. Er is 'geen' emotionele betrokkenheid van het 
slachtoffer met het gestolen goed. Het is veel meer het vertrouwen dat de 
winkelier in zijn klanten stelt dat wordt beschaamd en het financiële verlies 
dat telt. Deze situatie leidt tot ambivalente houdingen bij de winkeliers bij-
voorbeeld met betrekking tot het nemen van preventieve controlemaatrege-
len die niet alleen het aantal winkeldiefstallen, maar ook het aantal verko-
pen reduceren. Bovendien is de winkelier vaak niet het 'ultimate victim' 
120 Transactie door de politie is nu nog een experiment. In het beleidsplan Recht in bewe-
ging wordt voorgesteld eenvoudige diefstal in de toekomst bij politietransactie af te 
doen. Zie Recht in beweging, 1990, p. 42 en p. 70. 
121 De vraag rijst dan wel of hier sprake is van ernstige aanranding van de openbare orde. 
122 Zie par. 6.4. 
123 Zie par. 6.4,6.5 en 6.7. 
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daar hij de mogelijkheid heeft de kosten van winkeldiefstal (gedeeltelijk) in 
de prijzen door te berekenen. De klant is niet alleen koning! 
Preventieve maatregelen van de kant van het slachtoffer (de winkelier) 
zijn van groot belang. Vanuit onder meer het oogpunt van subsidiariteit 
verdienen preventieve maatregelen de voorkeur boven repressieve maatre-
gelen. Het is wenselijk een bepaald minimum aan maatregelen te verwe-
zenlijken. Preventieve maatregelen kunnen worden onderscheiden in or-
ganisatorische maatregelen, zoals bijvoorbeeld voldoende goed opgeleid 
personeel en (huis)regels (te denken valt hierbij aan het verplichten van het 
gebruik van een winkelwagen), techno-preventieve maatregelen en inrich-
tingstechnische maatregelen, zoals bijvoorbeeld de hoogte van de schappen. 
Momenteel is de pakkans en daarmee de strafkans van winkeldiefstal 
betrekkelijk laag. De verantwoordelijkheid winkeldiefstal tegen te gaan is 
niet alleen een zaak van politie en justitie, maar zeker ook van de winke-
lier.124 Het aantal winkeldiefstallen zal door het nemen van preventieve 
maatregelen vermoedelijk afnemen. 
Met betrekking tot preventieve maatregelen doet zich een aantal proble-
men voor. Allereerst zijn deze maatregelen veelal niet afdwingbaar. Het 
treffen van deze maatregelen zou bijvoorbeeld via het verbinden van 
voorwaarden aan vergunningen afdwingbaar kunnen worden gemaakt.125 
Ook denkbaar zou zijn dat het niet treffen van maatregelen een economisch 
delict zou opleveren. Dan doet zich evenwel een tweede probleem inzake 
preventieve maatregelen voor namelijk welke maatregelen moeten worden 
genomen? De te nemen preventieve maatregelen kunnen per bedrijfstak en 
per bedrijfsgrootte nogal verschillen. Te denken valt aan het verschil in 
maatregelen die een grote levensmiddelenleverander kan nemen en die die 
door een kleine tabakszaak kunnen worden genomen. Een ander probleem 
is dat er een controle plaats zou moeten vinden. Dit kost tijd en geld. 
Kortom: het vaststellen van voorschriften inzake het nemen van preven-
tieve maatregelen en het controleren hiervan is geen eenvoudige opgave. 
Bovendien zou preventie slechts een zaak van de winkelier moeten zijn. 
Preventie betekent immers minder winkeldiefstal en dus meer winst. 
Preventieve maatregelen zouden parallel moeten lopen aan repressieve 
maatregelen. Deze aanbevelingen komen in zoverre overeen met die uit het 
beleidsplan Samenleving en criminaliteit. In Strafrecht met beleid, het be-
124 Zie tevens een interview met Hein Roethof, Een zedenmeester? Juist niet, in: de Volks-
krant van 17 november 1990, Het Vervolg, p. 9. 
125 Zie paragraaf 7.2.1.2.: het intrekken van een begunstigende beschikking. Winkeldief-
stal kan momenteel niet worden verzekerd. Stel het geval dat winkeldiefstal wel zou 
kunnen worden verzekerd, dan zou het nemen van preventieve maatregelen via de ver-
zekering kunnen worden afgedwongen. Een maatregel zou kunnen zijn dat gepleegde win-
keldiefstallen alleen geheel kunnen worden afgewenteld op verzekeringsmaatschap-
pijen wanneer een bepaald aantal preventieve maatregelen zijn genomen. Vergelijk het 
Wetsontwerp Computercriminaliteit (21551). Het onbevoegd binnendringen in een com-
putersysteem wordt alleen strafbaar als het systeem is beveiligd. Een andere maatregel 
zou kunnen zijn dat de te betalen premie stijgt wanneer winkeliers weigeren preventieve 
maatregelen te treffen, met andere woorden koppelen van de te betalen premie aan ge-
nomen preventieve maatregelen. 
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leidsplan van het OM voor de jaren 1990-1995, luidt de aanbeveling inzake 
veel voorkomende, lichte misdrijven: "De justitiële aanpak van eenvou-
dige diefstallen (fiets- en winkeldiefstal) moet mede afhangen van de mate 
waarin preventieve maatregelen door de belanghebbenden zijn geno-
men."126 Ook hier komt het eerder gesignaleerde probleem naar voren: 
waaruit moeten de preventieve maatregelen bestaan? 
Wanneer ondanks de genomen preventieve maatregelen toch winkeldief-
stallen worden gepleegd, kan worden overwogen of winkeldiefstal anders 
dan strafrechtelijk kan worden afgedaan, welk alternatief moet worden ge-
kozen en hoe dat alternatief eruit moet zien. 
Civielrechtelijk afdoen 
Vanuit een oogpunt van subsidiariteit en doelmatigheid verdient de civiel-
rechtelijke afdoening in het algemeen de voorkeur boven een administra-
tiefrechtelijke en strafrechtelijke afdoening. In het civiele recht is het niveau 
van handhaving van de betrokken norm echter afhankelijk van de inspan-
ningen van de gelaedeerde. In het geval van winkeldiefstal is de norm-
schending, onder meer vanwege de massaliteit ervan, mijns inziens zo 
ernstig dat het initiatief tot handhaving niet aan individuen kan worden 
overgelaten. De overheid zal deze normschending zelf af moeten doen en 
wel via het administratiefrechtelijk dan wel het strafrechtelijk handha-
vingsmechanisme. 
Een andere reden waarom de overheid de afdoening van winkeldiefstal 
mijns inziens zelf ter hand moet nemen is dat een civiele afdoening op dit 
punt onvoldoende rechtsbescherming biedt. Een voorbeeld van zo'n civiele 
afdoening is te vinden in het eindrapport van de Commissie Roethof. 
Voorgesteld wordt dat winkelbedrijven de bevoegdheid zouden moeten 
hebben om personen die bepaalde categorieën van winkeldiefstallen plegen 
en die worden betrapt en -achter de kassa- worden aangehouden, zelfstandig 
af te handelen.127 De burger die door een andere burger van winkeldiefstal 
wordt beschuldigd moet, wanneer hij tegen deze beschuldiging op wil ko-
men, zelf een civiele procedure starten. 
Deze wijze van handhaving is bovendien in het geval van winkeldiefstal 
veelal ineffectief; er bestaan geen mogelijkheden tot identificatie enzo-
voorts. 
Ook wanneer wordt gekeken naar de aard van de sanctie valt de keus op 
strafrechtelijk dan wel administratiefrechtelijk afdoen. Mijns inziens moet 
een reactie op winkeldiefstal namelijk niet alleen reparatoir maar ook retri-
butief (leedtoevoegend) van aard zijn. Civielrechtelijke sancties zijn repara-
toir te noemen. Strafrechtelijke en in mindere mate administratiefrechte-
126 Strafrecht met beleid, 1990, p. 32. Dit is ook een vorm van afdwingen van preventieve 
maatregelen. Zie ook het plan van aanpak ter beheersing van winkelcriminaliteit van 
de minister van Economische Zaken en van de staatssecretaris van Justitie, Tweede Ka-
mer der Staten-Generaal, vergaderjaar 1990-1991, 22038, nrs. 1-2. 
127 Eindrapport Commissie kleine criminaliteit, 1986, p. 27. 
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lijke sancties hebben naast een reparatoir tevens een leedtoevoegend as-
pect.128 
Administratiefrechtelijk dan wel strafrechtelijk afdoen 
In het voorgaande is een aantal criteria opgesteld aan de hand waarvan de 
keuze tussen een administratiefrechtelijke dan wel een strafrechtelijke 
handhaving kan worden gemaakt. Wanneer deze criteria op het delict win-
keldiefstal worden toegepast blijkt dat niet alle gevallen van winkeldiefstal 
voor een administratiefrechtelijke afdoening in aanmerking komen. Het 
betreft namelijk niet altijd lichte, niet ernstige ongewenste gedragingen. Ook 
kan een vrijheidsstraf in bepaalde gevallen in het verschiet liggen. Er is niet 
altijd sprake van eenvoudig constateerbare winkeldiefstal en er kunnen zich 
nog wel eens bewijsproblemen voordoen. Bovendien kan de toepassing van 
dwangmiddelen in bepaalde gevallen van winkeldiefstal wenselijk zijn. 
Wanneer nu echter categorieën winkeldiefstallen worden gecreëerd kan 
per categorie worden bepaald of ze administratiefrechtelijk kunnen worden 
afgedaan. Bij het vaststellen van categorieën kan bijvoorbeeld aansluiting 
worden gezocht bij de criteria die de Stuurgroep Aanpak Winkeldiefstallen 
heeft geformuleerd om te bepalen welke gevallen van winkeldiefstal door 
de politie kunnen worden getransigeerd.129 Deze criteria luidden: 
- er moet sprake zijn van een strafrechtelijk meerderjarige verdachte; 
- er mag geen sprake zijn van een ontkennende verdachte; 
- het moet een eenvoudige diefstal betreffen; 
- er mag geen sprake zijn van speciale recidive binnen een bepaalde ter-
mijn;130 
- de waarde van het gestolene moet duidelijk zijn omschreven en 
- het gestolen goed moet zijn teruggegeven of de schade moet zijn ver-
goed.131 
Deze criteria kunnen aanwijzingen bieden voor de wijze van afdoen, bij-
voorbeeld in de waarde van het gestolene kan een beperking worden 
gevonden voor de zwaarte van de overtreding. De waarde van het gestolene 
kan in combinatie met de andere eisen een aanwijzing bieden voor de aard 
en de omvang van de sanctie. De niet-ontkennende verdachte kan een indi-
catie zijn voor een bewijsbare ongewenste gedraging. 
Voorwaarde voor een administratiefrechtelijke afdoening is dan wel dat 
de betreffende categorieën van winkeldiefstal duidelijk (in de wet) kunnen 
worden omschreven, dat ook de overige (processuele) regelgeving betref-
fende de administratiefrechtelijke afdoening duidelijk is, dat kan worden 
volstaan met een vermogenssanctie, dat de winkeldiefstal volgens een 
tarieflijst kan worden afgedaan en dat geen toepasing van dwangmiddelen 
128 Zie par. 7.3.1. 
129 Van de werkzaamheden van deze stuurgroep is verslag gedaan in: Kooien, L.J.M., C.J. 
Wiebrens en E.A.I.M. van den Berg, 1989, Bijlage 2, pp. 56-62. 
130 Om het aantal malen dat een delict is gepleegd vast te kunnen stellen is een registratie-
systeem vereist. 
131 Kooien, L.J.M., C.J. Wiebrens en E.A.I.M. van den Berg, 1989, Bijlage 2, pp. 58 e.v. 
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noodzakelijk is. De rechtszekerheid van de burger kan, zeker nu beleidsre-
gels in bepaalde gevallen recht in de zin van art. 99 RO opleveren, via het 
formuleren en publiceren van beleid voldoende worden gewaarborgd.132 
Wanneer winkeldiefstallen buiten de genoemde categorieën vallen zul-
len deze strafrechtelijk moeten worden afgedaan. Er bestaat mijns inziens 
geen onmiddellijke noodzaak tot de jure decriminalisering van winkel-
diefstal. Zonder gesanctioneerde norm zouden politie en justitie geen been 
hebben om op te staan. De jure decriminalisering van winkeldiefstal zou 
betekenen dat aan art. 310 Sr een apart lid moet worden toegevoegd waarin 
winkeldiefstal wordt uitgezonderd. Dit zou een wetstechnisch gezien weinig 
fraai beeld opleveren. Om dezelfde reden is het strafbaar stellen van 
winkeldiefstal als overtreding in plaats van als misdrijf niet wenselijk. 
Lichte winkeldiefstallen die op dit moment in veel gevallen worden ge-
seponeerd of getransigeerd kunnen op bovenstaande wijze administratief-
rechtelijk worden afgedaan. De gevallen die niet administratiefrechtelijk 
kunnen worden afgedaan -de wat ernstigere gevallen, waar meer nadruk op 
de rechtszekerheid moet komen te liggen- zullen of via een OM-transactie of 
via dagvaarding of voeging moeten worden afgedaan.133 Doordat het straf-
rechtelijk apparaat wordt verlicht als gevolg van de vele administratiefrech-
telijke afdoeningen is deze oplossing mijns inziens te verwezenlijken. 
Voordelen van deze afdoening zijn dat de inning en afwikkeling van 
administratiefrechtelijke boeten sneller en eenvoudiger kan worden gere-
geld en dat het strafrechtelijk handhavingsmechanisme kan worden ontlast. 
Nadeel is dat er een administratief handhavingsapparaat moet worden ge-
creëerd. 
Naast deze strafrechtelijke en administratiefrechtelijke afdoeningswijzen 
blijft natuurlijk de civiele onrechtmatige daad-actie openstaan. Dubbele 
bestraffing moet worden voorkomen. 
Uit het hiervoor gegeven voorbeeld van toepassing van de door mij gefor-
muleerde criteria blijkt dat het erg moeilijk is algemene criteria te formule-
ren die voor alle verschijningsvormen van een bepaald delict gelden. 
132 De Hoge Raad verstaat in haar arrest van 28 maart 1990, NJ 1991,118 onder recht in de 
zin van art. 99 RO mede "door oen bestuursorgaan binnen zijn bestuursbevoegdheid vast-
gestelde en behoorlijk bekend gemaakte regels omtrent de uitoefening van zijn beleid, 
die weliswaar niet kunnen gelden als algemeen verbindende voorschriften omdat zij niet 
krachtens enige wetgevende bevoegdheid zijn gegeven, maar die het bestuursorgaan wel 
op grond van enig algemeen beginsel van behoorlijk bestuur binden, en die zich naar hun 
inhoud en strekking ertoe lenen jegens de bij de desbetreffende regeling betrokkenen als 
rechtsregels te worden toegepast. Daaraan doet niet af dat de aard van de gebonden-
heid aan een zodanige regel kan meebrengen dat het bestuursorgaan daarvan onder be-
paalde omstandigheden kan afwijken. Als behoorlijke bekendmaking in de hier 
bedoelde zin kan gelden de plaatsing in de Staatscourant of in een ander vanwege de 
overheid algemeen verkrijgbaar gesteld publikatieblad, dan wel een andere door of met 
goedvinden dan wel medeweten van de overheid gedane bekendmaking op zodanige 
wijze dat verzekerd is dat de regels voor de betrokkenen kenbaar en toegankelijk zijn." 
Tevens HR 19 juni 1990, NJ 1991,119 en HR 29 juni 1990, NJ 1991,120. 




Typering van het criminaliteitsbestrijdingsbeleid1 
8.1. Twee concurrerende beleidsmodellen 
In dit hoofdstuk zal worden getracht het criminaliteitsbestrijdingsbeleid, 
zoals neergelegd in het beleidsplan Samenleving en criminaliteit, nader te 
typeren en de consequenties daarvan voor de beoordeling van dit beleid aan 
een nadere beschouwing te onderwerpen. 
Er kunnen -om te beginnen- twee ideaal-typische beleidsopvattingen wor­
den onderscheiden, te weten planmatig beleid en flexibel beleid.2 Planmatig 
beleid kan worden gedefinieerd als: een weloverwogen poging om welom­
schreven doelen te bereiken met welomschreven middelen via welom­
schreven procedures in een welomschreven volgorde binnen een welom­
schreven tijdsinterval.3 Planmatig sociaal beleid gaat uit van de vooronder­
stellingen dat de sociale werkelijkheid in voldoende mate stuurbaar is, dat 
voldoende kennis voorhanden is en dat er voldoende mogelijkheden be­
staan om de uitvoering van het beleid gedurende langere tijd te laten 
plaatsvinden. Een eventuele mislukking wordt verklaard uit het niet 
voldoen aan de eisen van de meta-theorie over beleidsvorming: de kennis 
was onvoldoende, de middelen verkeerd gekozen of het beleidstraject fou­
tief ingevuld. 
Planmatig beleid blijkt in de praktijk niet haalbaar en in zekere zin zelfs 
niet rationeel: de rigide planning vooraf maakt creatieve ingrepen tijdens de 
implementatie zeer moeilijk en soms zelfs onmogelijk. Dit neemt niet weg 
dat ondanks dit inzicht de verleiding steeds weer heel groot blijkt om plan­
matig beleid op te stellen en dit 'dockworkwise' uit te voeren. Deze verlei­
ding wordt groter naarmate er een meer gecentraliseerde bestuurscultuur 
bestaat en naarmate er een duidelijker ideaalbeeld is waarnaar dient te wor­
den gestreefd. 
1 Het navolgende is grotendeels ontleend aan: Verbruggen, M.W.G. en M.A. Zwanenburg, 
1990, pp. 64-75. 
2 Beleid kan ook op andere manieren worden getypeerd. Ik heb hier gekozen voor de type­
ringen planmatig en flexibel. 
3 Hoogerwerf, Α., 1972. Deze definitie is niet specifiek opgesteld om planmatig beleid 
mee te typeren, maar heeft de facto wel de grootste relevantie, juist voor planmatig be­
leid. 
191 
Tegenover dit planmatige beleidsconcept kan flexibel beleid worden ge-
steld. Deze theorie over de beleidsvorming is veelmeer gericht op flexibili-
teit van beleid, inspelend op gebleken praktische haalbaarheid. Creativiteit 
en durf zijn kenmerkend voor deze theorie. Voor flexibel beleid is het ver-
anderen of zelfs terugdraaien van het beleid een noodzakelijke voorwaarde. 
In deze beleidsopvatting wordt het onverstandig geacht al te grootse 
schema's te maken en alomvattende beleidsmaatregelen te treffen. Kleine 
stapjes geven veel meer kans om op de schreden terug te keren. Pas als een 
benadering consistent een weg in de goede richting blijkt te zijn, dient deze 
in het groter geheel te worden ingepast. Het groter geheel waarin een zich 
bewezen hebbende benadering kan worden opgenomen, kan nooit meer 
zijn dan de som van succesvolle deelbenaderingen, zodat er noch een reden 
noch een mogelijkheid is om te pogen alle doelen en waarden te verenigen 
in één coherent schema. 
Wanneer nu naar de definitie van planmatig beleid wordt gekeken, zal 
kunnen worden geconcludeerd dat deze evenzeer van toepassing is op flexi-
bele beleidsvormen. Ook hier moet een redelijk uitgesproken idee bestaan 
met betrekking tot wat op het deelterrein moet worden bereikt, op welke 
termijn en met welke middelen. Het verschil tussen beide benaderingen is 
vooral gelegen in de schaal van beleidsimplementatie en de intentie van de 
beleidsvoerders. Dit laatste echter is een moeilijk constateerbare factor. 
Voor de bepaling van het succes van beleid is een vergelijking nodig van 
bereikte situaties met gestelde doelen: de evaluatie. Evaluatie speelt in de 
verschillende beleidsopvattingen een verschillende rol. In planmatig beleid 
is vooral de eindevaluatie van belang. Eventuele tussenevaluaties fungeren 
met name om te besluiten tot een extra inzet van middelen indien de ideale 
ontwikkeling van het beleid en van de beleidssuccessen niet wordt gehaald. 
Overigens is planmatig beleid een beleidsvorm welke niet uitnodigt tot al te 
veel evaluatie. Psychologisch gezien zijn evaluatiemomenten strijdig met 
de impliciete vooronderstellingen die aan planmatig beleid ten grondslag 
liggen: de aanwezigheid van voldoende kennis, het vertrouwen in de strikte 
methode van de planning en het vertrouwen van de planner in zichzelf. 
Tussenevaluaties nemen daarom vaak de vorm aan van een tussen neus en 
lippen door uitgevoerde rondvraag onder betrokkenen 'hoe het loopt'. Ook 
de eindevaluatie verkrijgt niet zelden een status welke niet overeenkomt 
met het objectieve belang ervan. Oordelen over gevoerd beleid blijven 
beperkt tot een inventarisatie van het meer of minder prettige gevoel wat 
ermee is opgeroepen bij belangrijke uitvoerders en tot de indruk die ermee 
is gemaakt op de buitenwacht. Dit wordt versterkt indien de evaluatie wordt 
ervaren als een potentiële bedreiging voor de basisvooronderstellingen van 
beleid of voor de positie van de verantwoordelijken voor het beleid. 
Bij flexibel beleid daarentegen is evaluatie van primair belang. Alleen een 
evaluatie-uitslag welke geheel in overeenstemming is met zowel de doel-
stelling als met het daarvoor ontwikkelde tijdplan van de beleidsuitvoering 
laat het gekozen beleid intact. In alle andere gevallen zal men zich opnieuw 
dienen te bezinnen op de beleidsuitvoering. 
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Twee modellen staan tegenover elkaar. Een model waarin wordt geëist 
dat het doel en de wijze waarop dit te bereiken bekend zijn en waarin de 
sociale werkelijkheid voldoende veranderbaar wordt geacht om aan de 
grootse plannen uitvoering te geven. Daartegenover staat het model van de 
stap-voor-stap benadering. Beide modellen ontmoeten kritiek. De ene rich-
ting omdat er meer wordt geëist van de beleidsvoerders dan zij ooit kunnen 
opbrengen. De andere richting omdat er geen enkele andere normativiteit 
meer overblijft dan alleen het goedbedoelde advies om het niet te groots aan 
te pakken. Voor de praktijk van beleidsvoering is zo'n advies te weinig ge-
richt om waarde te hebben. 
Geen enkel concreet beleid voldoet volledig aan alle eisen van een nor-
matief model. Een normatief model is vooral van belang teneinde de kwali-
teit van het beleid aan rationele criteria te kunnen toetsen. Alvorens het 
criminaliteitsbestrijdingsbeleid te kunnen toetsen aan een normatief model 
zal allereerst, aan de hand van de genoemde kenmerken, moeten worden 
bepaald waar het beleid op het continuum tussen deze twee ideaal-typen kan 
worden geplaatst. 
8.2. Plaats van het criminaliteitsbestrijdingsbeleid op het continuum 
In het voorgaande is een aantal kenmerken van planmatig en flexibel beleid 
genoemd. Aan de hand van deze kenmerken kan het beleidsplan Samenle-
ving en criminaliteit op het continuum tussen deze twee ideaal-typen wor-
den geplaatst. Voor planmatig beleid zijn dit: weloverwogen poging, wel-
overwogen doelen, weloverwogen middelen, weloverwogen procedures, 
weloverwogen volgorde en weloverwogen tijdsinterval. Wanneer echter 
sprake is van creativiteit en durf, van flexibiliteit en van de vraag naar 
praktische haalbaarheid is het beleid te typeren als flexibel beleid. 
Poging 
Wanneer de voorgeschiedenis en de wijze van totstandkoming van het 
criminaliteitsbestrijdingsbeleid worden bezien, blijkt dat hier zeker kan 
worden gesproken van een weloverwogen poging. Er heerste onrust met 
betrekking tot de toename van de veel voorkomende criminaliteit. Op deze 
onrust werd door de politiek onder meer gereageerd door het instellen van 
de Commissie Roethof en door het uitbrengen van het beleidsplan Samen-
leving en criminaliteit. 
Doelen 
Het beleidsplan kent maar één hoofddoelstelling te weten criminaliteitsbe-
heersing.4 Dit kan uiteraard een weloverwogen doel worden genoemd. Ge-
zien echter de breedheid van deze (hoofd)doelstelling kan er geen nieuwe 
normerende werking van uit gaan op het beleid en moet deze dus eerder 
4 Samenleving en criminaliteit, 1985, pp. 7/8,11 en 57. 
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worden beschouwd als een beschermende basisfunctie van de staat dan als 
een specifieke doelstelling van een criminaliteitsbestrijdingsbeleid.5 
Als subdoelen zouden onder meer verantwoordelijkheidsverschuiving, 
controle, binding, bebouwing, normhandhaving en norm versterking kun-
nen worden genoemd. Bovendien zijn er zeker ook latente -niet-omschre-
ven- doelstellingen. Van de genoemde subdoelen kan wel een normerende 
werking uitgaan op het beleid! 
In de Voortgangsrapportage 1988 stelt het kabinet dat het beleid in de eer-
ste plaats is gericht op de versterking van de zelfdiscipline en het verant-
woordelijkheidsbesef van burgers binnen een moderne en relatief indivi-
dualistische en pluriforme maatschappij.6 Deze (en andere)7 uitspraken 
duiden erop dat de overheid in de loop der jaren steeds duidelijker de na-
druk legt op de eigen verantwoordelijkheid van de burger. Een nadruk 
welke in de loop der tijd licht moralistische trekjes gaat vertonen. Waar in 
het beleidsplan nog sprake is van "versterking van de normbevestigende 
functie van de strafrechtspleging"8 is later sprake van het wederom leren 
van mijn en dijn.9 
Middelen 
Met betrekking tot de te gebruiken middelen stelt het beleidsplan voor om 
ter uitvoering van het geformuleerde beleid die middelen te gebruiken die 
reeds voorhanden zijn, een voorbeeld hiervan wordt gevormd door art. 168 
Gemeentewet.10 Het strafrecht moet zijn middelen vooral inzetten als sluit-
stuk van een preventiebeleid van burger en bestuur. Om dit beleid te stimu-
leren en te ondersteunen is 45 miljoen gulden beschikbaar gesteld.11 Deze 
middelen kunnen niet echt welomschreven worden genoemd. Hoogstens 
kan worden gezegd dat wordt aangegeven in welke hoek de middelen moe-
ten worden gezocht. 
Op welke wijze de gezamenlijke verantwoordelijkheid van samenleving 
en overheid gestalte moet krijgen wordt niet aangegeven. Hooguit is er 
sprake van een zekere kanalisatie via de projectenpot. Welke projecten 
gemeenten opzetten en wanneer wordt aan hun eigen beoordeling overgela-
ten. Wel dienen de projecten -willen ze voor subsidie in aanmerking 
5 "De bescherming van de burger tegen geweld en diefstal door medeburgers behoort tot de 
oudste en meest wezenlijke functies van de staat. Voor de uitvoering van deze taak 
beschikt de staat over de organen van de strafrechtspleging, waaronder de onafhanke-
lijke rechter die mede de strafprocessuele positie van de verdachte garandeert." Actie-
plan voor de aanpak van veel voorkomende criminaliteit, 1987, p. 8. 
6 Voortgangsrapportage 1988, p. 14. 
7 Bijvoorbeeld: "Met de commissie-Roethof is het kabinet van oordeel dat de criminele 
politiek in de komende jaren gericht dient te zijn op een verdere mobilisering van indi-
viduele burgers en maatschappelijke organisaties (...) tegen de massale vormen van 
(kleine) criminaliteit." Samenleving en criminaliteit, 1985, p. 37. Tevens Recht in be-
weging, 1990, p. 85. 
8 Samenleving en criminaliteit, 1985, p. 37. 
9 Interview dr. J.J.M, van Dijk, in: SE"C, 1989, nr. 3, p. 3. 
10 Samenleving en criminaliteit, 1985, p. 41. 
11 Voortgangsrapportage 1986, p. 23. 
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komen- nieuw, innoverend te zijn. Kortom, de houding van de overheid is: 
gemeenten verzin maar wat, probeer maar wat uit. In de Voortgangsrappor-
tage 1986 wordt opgemerkt: "Van de inzet, de creativiteit, de flexibiliteit en 
het incasseringsvermogen van de bij de uitvoering betrokken functionaris-
sen" wordt veel gevraagd.12 Deze houding kan moeilijk een welomschreven 
procedure en volgorde worden genoemd. Het is een delegatie van crea-
tiviteit. Deze houding verandert in de looptijd van het beleid niet. Op welke 
wijze te werk moet worden gegaan wordt niet verduidelijkt. Dit wordt 
geïllustreerd door de uitspraak dat Samenleving en criminaliteit geen kant 
en klaar recept levert maar dat het een kader biedt om de criminaliteit aan te 
pakken.13 
Landelijk beleid is niet flexibel. Gemeentelijk beleid zou flexibel moeten 
zijn, maar ambtelijke molens malen langzaam en het beleid moet praktisch 
haalbaar zijn. De instrumenten die de overheid ter beschikking heeft zijn 
onder meer regelgeving, verschaffen van faciliteiten (inclusief financiële 
steun) en coördinatie. Er zijn volgens de centrale en de gemeentelijke over-
heid echter onvoldoende financiële middelen om het beleid uit te voeren, 
veel dingen zijn praktisch niet haalbaar. 
De plannen zoals neergelegd in Samenleving en criminaliteit betekenen een 
wijziging in opvattingen over de taak van de overheid ten aanzien van de 
bescherming van lijf en goed van de burgers alsmede het handhaven van de 
rechten van de burgers. Het is moeilijk voorstelbaar dat de overheid zich 
geheel terugtrekt. Er kan worden besloten meer over te laten aan belangheb-
bende groepen in de samenleving, maar waar het hier gaat om aantasting 
van de rechtsgoederen van de een door de ander, moet er de overheid iets 
aan zijn gelegen dat de reactie van de gelaedeerde binnen redelijke grenzen 
blijft. Het probleem moet niet alleen vanuit een oogpunt van doelmatig-
heid, maar ook vanuit een oogpunt van rechtsbescherming worden beke-
ken. Het loslaten van het strafrecht of het terugdringen van de rol ervan 
mag wellicht vanuit doelmatigheidsoverwegingen zijn geboden, daarmee is 
nog niet gezegd dat een dergelijke beslissing ook vanuit rechtsbescher-
mingsoverwegingen verantwoord is. 
Doordat het strafrecht in het overheidsbeleid inzake de voorkoming en 
bestrijding van veel voorkomende criminaliteit wordt gezien als een sluit-
stuk van dit (preventieve) beleid, wordt het uit het eigenlijke beleid geëli-
mineerd.14 
Door het (straf)recht als sluitstuk van het beleid te zien, gaan ook de 
waarborgen die het (straf)recht met zich meebrengt tot het sluitstuk behoren. 
De rechtswaarborgen die voorheen golden doordat het (straf)recht op het 
terrein van de voorkoming en bestrijding van veel voorkomende crimina-
liteit werd toegepast 'verdwijnen' uit het beleid. Deze rechtswaarborgen 
12 Voortgangsrapportage 1986, p. 10. 
13 Voortgangsrapportage 1986, p. 10. Zie ook hoofdstuk 3. 
14 De repressieve dreiging op de achtergrond die uitgaat van dit strafrechtelijk sluitstuk 
verhoogt echter wel de effectiviteit van het beleid. 
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zouden met het vervangen van (straf)rechtelijk door ander beleid moeten 
worden geïnstitutionaliseerd.15 Samenleving en criminaliteit betekende een 
terugtredende overheid op het gebied van de voorkoming en bestrijding 
van veel voorkomende criminaliteit. Bij mijn weten is bij de vraag wat dit 
voor de rechtswaarborgen op dit gebied betekende niet expliciet stilgestaan. 
In het beleidsplan wordt gesteld dat het strafrechtelijk apparaat pas op 
hoeft te treden als de burger zelf voldoende maatregelen ter voorkoming 
van veel voorkomende criminaliteit heeft genomen.16 Het strafrecht kan 
echter pas sluitstuk van een preventiebeleid van bestuur en burgers zijn als 
het beleid niet alleen op papier maar ook in de praktijk wordt uitgevoerd. 
Uit de overwegingen inzake de beleidsimplementatie kwam naar voren dat 
de uitvoering van het criminaliteitsbestrijdingsbeleid nog te wensen over-
laat. Het is bovendien nog maar de vraag of het strafrechtelijk apparaat niet 
op moet treden als de burger zelf onvoldoende maatregelen heeft genomen 
om criminaliteit te voorkomen. De dader van een winkeldiefstal bij een 
goed beveiligde winkel zou dan wel strafrechtelijk kunnen worden aange-
pakt terwijl tegen een dader van een winkeldiefstal bij een niet of in de ogen 
van de overheid onvoldoende beveiligde winkel niet strafrechtelijk zou 
kunnen worden opgetreden. Mijns inziens levert dit een rechtsongelijkheid 
op. Het al dan niet reageren op een strafbaar gestelde norm die is geschon-
den zal niet afhankelijk mogen zijn van door de burger zelf te nemen maat-
regelen. Om de burger ertoe te brengen zelf maatregelen te nemen kan 
bijvoorbeeld worden gedacht aan een bijdrage in de kosten van het politie-
optreden bijvoorbeeld in de vorm van voorrijdkosten in het geval de burger 
zelf geen of onvoldoende maatregelen heeft genomen. Een gevaar van deze 
oplossing is een verminderde aangiftebereidheid; 'de normschending is zo 
klein, daar betaal ik geen voorrijdkosten voor'. Een andere oplossing om 
burgers ertoe te brengen zelf maatregelen te nemen zou in de verzekerings-
sfeer kunnen worden gezocht. Te denken valt dan aan een hogere premie 
bij het niet (of in onvoldoende mate) nemen van maatregelen of een verlies 
van de no-claim zoals bij autoverzekeringen. Ook de APV zou in dit geval 
uitkomst kunnen bieden door in de APV bepalingen op te nemen ter voor-
koming en bestrijding van veel voorkomende criminaliteit.17 
Wanneer het strafrechtelijk apparaat ontlast moet worden kan dit beter 
geschieden aan de hand van 'objectieve' criteria dan op deze 'subjectieve' 
wijze. In hoofdstuk 7 zijn dergelijke criteria geformuleerd die op veel voor-
komende criminaliteit kunnen worden toegepast. 
Duur 
De looptijd van het beleidsplan lijkt welomschreven: van 1985 tot 1990. In 
1990 houdt het criminaliteitsbestrijdingsbeleid natuurlijk niet abrupt op.18 
15 Het civiele recht biedt de burger uiteraard mogelijkheden tegen 'onrecht' op te komen. 
16 Dit standpunt wordt in Strafrecht met beleid met betrekking tot eenvoudige diefstallen 
herhaald. Zie Strafrecht met beleid, 1990, p. 32. 
17 Zie par. 7.2.1.1. 
18 Zie Recht in beweging, 1990 en Strafrecht met beleid, 1990. 
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De bedoeling was dat aan het eind van deze periode aan de hand van een 
evaluatie zou worden bekeken in hoeverre dit beleid resultaten heeft opge-
leverd en welk beleid in de toekomst zal worden gevoerd. De eindevaluatie 
van de Stuurgroep bestuurlijke preventie van criminaliteit is medio april 
1991 aan de minister van Binnenlandse Zaken en de staatssecretaris van Jus-
titie aangeboden. Het nieuwe beleidsplan Recht in beweging was echter al 
eerder verschenen. De opzet van de evaluatie van Samenleving en crimina-
liteit was gericht op één grote eind-evaluatie bestaande uit een optelsom van 
alle project-evaluaties. Incidenteel waren ook (projectmatige) tussenevalua-
ties uitgevoerd. Het voorgaande suggereert dat het beleidsplan een structuur 
heeft welke overeenkomt met het planmatig beleidsmodel. 
Evaluatie 
Op het eerste gezicht leek het alsof aan de uitslag van de evaluatie conclusies 
zouden worden verbonden voor het totale beleid, inclusief de achterlig-
gende theoretische gedachtengang, in overeenstemming met de planmatige 
benadering. De nieuwe beleidsplannen Recht in beweging en Strafrecht met 
beleid verschenen echter vóór dat de eindevaluatie van Samenleving en 
criminaliteit gereed was. Deze nieuwe beleidsplannen breken niet met het 
in Samenleving en criminaliteit ingezette beleid, maar leggen wèl andere 
accenten. In het beleidsplan Recht in beweging wordt, net als in Samenle-
ving en criminaliteit, uitgegaan van een algemene verantwoordelijkheid 
voor de rechtsverzorging.19 In het derde hoofdstuk van Recht in beweging 
worden drie concepten ontwikkeld die richtinggevend zullen zijn voor het 
justitiebeleid in de komende jaren te weten: geïntensiveerde uitvoering van 
justitiële kerntaken met betrekking tot wetgeving, rechtshandhaving en 
rechtstoepassing; netwerkvorming met andere bestuursorganen en een gro-
tere betrokkenheid van de maatschappij en tenslotte modernisering van 
organisatie en beheer. Met andere woorden: de aandacht is verschoven in de 
richting van het handhavingsaspect. 
De functie van de evaluatie van Samenleving en criminaliteit lijkt die 
van planmatig beleid te zijn. De consequenties van de evaluatie zijn niet 
gespecificeerd en zullen wellicht niet eens worden getrokken. De nieuwe 
beleidsplannen zijn immers reeds verschenen! In Recht in beweging wordt 
wel kort ingegaan op de tot dat moment verschenen evaluaties van Samen-
leving en criminaliteit. Vermeld wordt dat de uitvoering van het beleid in 
veel opzichten succesvol is verlopen.20 
Dit beeld van de evaluatie wordt nog versterkt door de wijze van uitvoe-
ring van het beleid, in het bijzonder de toekenning van subsidies voor pro-
jecten. Bij het beschikbaar stellen van gelden uit de subsidiepot was in eerste 
instantie een zekere haast waar te nemen. Projecten moesten op korte ter-
19 Zie Recht in beweging, 1990, o.a. p. 10 en pp. 55-57. De term 'rechtsverzorging' is een 
'nieuwe' term die door dit beleidsplan wordt geïntroduceerd en waarmee wetgeving, 
handhaving en rechtspleging worden bedoeld. Zie ook Strafrecht met beleid, 1990, o.a. 
pp. 9,25 en 89. 
20 Recht in beweging, 1990, p. 19. 
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mijn worden ingediend om voor subsidie in aanmerking te komen. Veel 
projecten wekken dan ook de indruk via een snelle verbale ombouw ge-
schikt te zijn gemaakt voor het nieuwe controleperspectief, terwijl het feite-
lijk onveranderde voortzettingen zijn van reeds bestaande activiteiten. De 
eindevaluatie van het min of meer planmatige criminaliteitsbestrijdingsbe-
leid gebaseerd op Samenleving en criminaliteit bestaat dus uit een optelsom 
van min of meer flexibele projectevaluaties waarbij niet wordt gekeken of 
het gestelde beleidsdoel met de gestelde middelen binnen de gestelde 
periode is bereikt. Geëvalueerd is de uitvoering van een aantal projecten die 
op los-vaste wijze zijn verbonden met een min of meer planmatig beleid. 
De som van deze projectevaluaties kan echter nooit een eindevaluatie van 
het overkoepelende landelijke beleid opleveren; de doelen stemmen niet 
overeen. 
Een ander punt is dat de doelstellingen van zowel Samenleving en 
criminaliteit als de doelstellingen van de flexibele, uitvoerende projecten 
kunnen veranderen. Wanneer er nu in het beleidsplan verschuivingen zijn 
aan te geven zoals de hierboven reeds genoemde verschuiving met betrek-
king tot het toedelen van een grotere eigen verantwoordelijkheid aan de 
burger, dan kan dit met zich meebrengen dat de uitvoering van het 
'oorspronkelijke beleid' wordt geëvalueerd maar dat niet een evaluatie van 
het 'gewijzigde' beleid plaatsvindt. Zelfs als deze laatste opvatting niet juist 
zou blijken te zijn, dan nog moeten op grond van de hierbovengenoemde 
punten vraagtekens bij de eindevaluatie van Samenleving en criminaliteit 
worden gezet. 
Uit het voorgaande kan worden afgeleid dat Samenleving en criminaliteit 
een weloverwogen poging is om een algemeen gesteld doel te bereiken met 
grofweg aangeduide middelen via een aan de uitvoerders overgelaten pro-
cedure, waarbij de uitvoerders hun eigen creativiteit, flexibiliteit en prakti-
sche mogelijkheden een rol moeten laten spelen, in een door de uitvoerders 
vastgestelde volgorde, binnen een welomschreven tijdsinterval. Kortom: op 
het continuum tussen planmatig en flexibel beleid is het beleidsplan Samen-
leving en criminaliteit met enige goede wil te plaatsen in de richting van 
planmatig beleid. De uitvoering van dit beleidsplan is echter eerder flexibel 
dan planmatig te noemen. De vraag die nu kan worden gesteld is of het 
meer planmatige beleid nu niet de aansluiting mist op de meer flexibele 
uitvoering? Wanneer in dit verband wordt gekeken naar het implementa-
tiemodel van Rogers en Shoemaker kan worden gesignaleerd dat het model 
zelf planmatig kan worden genoemd, maar dat de uitvoering hiervan daar-
entegen meer flexibel van aard is. 
8.3. Samenleving en criminaliteit een voorbeeld van transactionele plan-
ning 
Gemeten aan de normatieve criteria van de hierboven beschreven beleids-
kundige theorieën lijkt het beleid zoals geformuleerd in Samenleving en 
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criminaliteit geen echt succes. Het is noch onder het ene, noch onder het 
andere model te plaatsen. Hiermee lijkt de basis te ontvallen voor het 
uitspreken van een gefundeerd oordeel over het beleid. Maar behalve de 
hierboven genoemde beleidstheorieën zijn ook beleidstheorieën ontwikkeld 
waarin niet de rationaliteit van het beleid vooropstaat, maar de mate van 
ingebed zijn in de sociale context. Een voorbeeld hiervan is de theorie van 
de 'transactional planning' van Friedmann.21 
Friedmann stelt dat de oude normatieve beleidsmodellen uitgaan van 
een soort bevelsstructuur. Op een hoog bestuurlijk niveau wordt gekozen 
voor een rationele benadering welke dan wordt geïmplementeerd, of beter 
gezegd opgelegd. Dit acht hij niet meer passen in moderne samenlevingen 
met goed opgeleide en zelfstandig denkende burgers. De top-down benade-
ring van beleidsvorming dient plaats te maken voor een bottom-up benade-
ring. Hiertoe dienen mensen te worden gestimuleerd: er moet een mentali-
teit ontstaan waarin de burger leert te formuleren wat hij wil en daar 
uitvoering aan te geven. Vanuit de veelheid van opvattingen ontstaat een 
gemeenschappelijke benadering welke door zoveel mogelijk groeperingen 
aan de basis wordt gedeeld. Maatschappelijke ontwikkelingen vertalen zich 
zo in veranderingen van benadering van maatschappelijke problemen, en 
het beleid wordt dienovereenkomstig bijgesteld. Zo volgen beleidswijzigin-
gen elkaar op. 
Met behulp van dit model kan met andere ogen naar het beleid zoals 
geformuleerd in Samenleving en criminaliteit worden gekeken. Bij de 
totstandkoming van het criminali tei tsbestrijdingsbeleid is sprake van een 
soort bottom-up benadering, vooral als de voorbereidende werkzaamheden 
van de Commissie Roethof met de daarbij gehouden hoorzittingen daarbij 
worden betrokken. De evaluatie van de onderscheiden projecten kan 
worden gezien als een confrontatie van onderling verschillende benade-
ringen aan de basis, van waaruit zich via een dialectisch proces een nieuw 
beleid kan gaan vormen. De subsidiepot van 45 miljoen gulden kan worden 
gezien als een stimulans voor nieuwe initiatieven. Het beroep op de burgers 
en het maatschappelijk middenveld, de roep om mentaliteitsverandering 
ten aanzien van criminaliteit is evenzeer iets wat in overeenstemming is 
met de transactionele benadering. Binnen de transactionele opvatting is het 
bovendien mogelijk met niet-gefixeerde doelstellingen te werken welke 
naar behoefte kunnen worden herzien om daarmee de belangen van de 
betrokken partijen te dekken. 
Het criminalitei tsbestrijdingsbeleid kan dan ook worden gezien als een 
vorm van 'transactional planning'. Er is sprake van een nieuwe gedachten-
gang die voldoende aanhangers trekt en daarmee andere paradigma's achter 
zich laat. De vraag of de wetenschappelijke basis (de controletheorie) klopt is 
binnen deze visie van ondergeschikt belang. Veel meer van belang is de 
vraag of met deze theorie een beleid kan worden gevoerd wat de belangen 
van de diverse partijen zo goed mogelijk dient. Waar het om gaat is het 
21 Friedmann, J., 1973. 
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stimulerende en enthousiasmerende effect van het beleid. De eindevaluatie 
is helemaal niet zo van belang. De centrale beleidsvoerders lijken zich 
trouwens bewust van het relatieve belang van de eindevaluatie. De nieuwe 
beleidsplannen verschenen immers eerder dan de eindevaluatie van 
Samenleving en criminaliteit. 
Het feit dat de eindevaluatie er blijkbaar niet zo toe doet lijkt dus geen 
probleem voor het overheidsbeleid. Het is het probleem van onderzoekers 
die ervan uitgaan dat de overheid iets vastomlijnde wil bereiken. 
Met de transactionele planningsmethode is gebroken met een rationalisti-
sche theorie van beleid. Er is slechts sprake van een descriptief model waar-
uit voor wie dit wil valt af te leiden dat ten tijde van wetenschappelijke en 
maatschappelijke 'revoluties' het verkrijgen van steun voor de nieuwe op-
vattingen van primair belang is. Samenleving en criminaliteit is hierin ge-
slaagd. De bijval is groot en het enthousiasmerend effect wordt vrij breed 
erkend.22 Wanneer de kritiek die in het voorgaande door wetenschappers op 
het beleidsplan Samenleving en criminaliteit is geleverd nu in het licht van 
de verschillende doelstellingen van wetenschap en beleid wordt bekeken, 
kan worden gesteld dat deze kritiek van de wetenschappers niet wil zeggen 
dat het beleid niet goed is, maar dat er vanuit het oogpunt van de 
wetenschappers wel het een en ander op het beleid is aan te merken. De 
opmerkingen met betrekking tot de verschillende doelstellingen van weten-
schap en beleid verklaren ook het trechtermodel23: wetenschap en beleid 
streven verschillende dingen na, beleid neemt maar een klein stukje weten-
schap over en wel dat stukje wat door de beleidsmakers kan worden ge-
bruikt bij het oplossen van het probleem. Het beleidsplan Samenleving en 
criminaliteit heeft gedurende haar looptijd bekendheid gekregen. Wanneer 
wordt gekeken naar het implementatiemodel van Denkers kan worden 
vastgesteld dat, na vijf jaar Samenleving en criminaliteit, de fasen distribu-
tie en ontvangst en lezing zijn gepasseerd. De attitudeverandering en de be-
leidsombuiging zullen de komende jaren hun beslag moeten krijgen. In die 
zin zijn de vijf jaar Samenleving en criminaliteit een voorfase geweest en 
moet het werkelijke criminaliteitsbestrijdingsbeleid nog beginnen. 
22 Zie Stolwijk, S.A.M., 1989, pp. 739-742. 
23 Zie hoofdstuk 1. 
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SAMENVATTING EN SLOTBESCHOUWING 
Veel voorkomende criminaliteit 
Het overheidsbeleid inzake veel voorkomende criminaliteit vormt het on-
derwerp van deze dissertatie. Het begrip veel voorkomende criminaliteit 
wordt gedefinieerd als 'massaal voorkomende strafbaar gestelde gedragingen 
die door de politie kunnen worden getransigeerd of bij een eerste overtre-
ding in het algemeen door de officier van justitie worden afgedaan dan wel 
door de rechter worden bestraft met maximaal een geldboete en/of een 
voorwaardelijke vrijheidsstraf en die -vooral door hun massaliteit- hinder-
lijk zijn of de gevoelens van onveiligheid bij de burgerij bevorderen'. De 
werkhypothese luidt dat er sprake is van een voortschrijdende 'verwate-
ring' van het centraal bedachte beleid in de richting van het concrete lokaal 
uitgevoerde beleid. Deze verwatering kan op twee manieren plaatsvinden. 
De vertaling van theorie naar beleid en van beleid naar praktijk betekent 
een verarming van de theorie. Een theorie die op hoog niveau helder en 
duidelijk is, maar die door onder meer diverse vertalingen op lager niveau 
veel minder helder, veel minder ondubbelzinnig is. Er kan echter ook 
sprake zijn van een toenemende druk van de externe omstandigheden in de 
loop van het top-down proces. In deze visie kan de praktijk worden gezien 
als een verruiming van het beleid en het beleid als een verruiming van de 
theorie. Een verschil met het vorige model is dat de theoretische kennis op 
alle niveau's is terug te vinden. 
Criminologische achtergrond 
In de criminologie is in de jaren tachtig een verschuiving te zien van strain-
naar controleperspectief. Deze verschuiving van strain- naar controleper-
spectief is van belang omdat de criminologie een constructieve bijdrage kan 
leveren aan het inzicht in en de aanpak van veel voorkomende criminali-
teit. Deze beide perspectieven -het strain- en het controleperspectief- worden 
aan de hand van een aantal theorieën besproken. Het strainperspectief aan 
de hand van de theorieën van Merton, Cohen en Cloward en Ohlin. Het 
controleperspectief aan de hand van de theorie van Hirschi. Aandacht wordt 
besteed aan de theoretische waarde van en de empirische ondersteuning 
voor de diverse theorieën. Voor de onderzochte theorieën blijkt op beide 
punten voldoende steun te vinden. 
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Het strainperspectief lijkt een onderzoeksgebied dat is afgesloten op het 
moment dat zich een nieuw onderzoeksgebied -het controleperspectief-
aandiende. Het verlaten van het strainperspectief wil echter niet zeggen dat 
straintheorieën onvoldoende steun ondervinden. Het meest waarschijnlijk 
is dat er twee aparte causale processen aan het werk zijn. Voor ernstig delin-
quente jongeren is delinquentie noch natuurlijk, noch 'fun'. Het is een 
'grim' situatie waarin jongeren worden gedreven dingen te doen die ze an-
ders niet zouden doen. Voor dit soort delinquentie kunnen straintheorieën 
een verklaring bieden. Voor eigenlijk niet delinquente maar enigszins 
'wilde' jongeren is delinquentie natuurlijk gedrag dat 'fun' is en verder 
geen verklaring behoeft. Variaties in het voorkomen van deze delinquentie 
worden dan voornamelijk verklaard door de variaties in de sterkte van de 
sociale controles. 
Deze verschuiving in de criminologie lijkt ook in het overheidsbeleid 
zichtbaar te zijn. Het overheidsbeleid vertoonde tot halverwege de jaren 
tachtig kenmerken van het strainperspectief. In het midden van de jaren 
tachtig wijzigde de overheid haar beleid. Het gewijzigde beleid lijkt eerder 
op het controle- dan op het strainperspectief te zijn gebaseerd. Wat bekend is 
over de theoretische en empirische ondersteuning voor de controletheorie 
doet deze niet boven andere theorieën uitsteken. De beleidswijziging van de 
overheid inzake veel voorkomende criminaliteit kan niet enkel en alleen 
hierop zijn gebaseerd. Bovendien wordt in géén van beide perspectieven 
expliciet aandacht besteed aan het aspect van de (rechts)handhaving. Dat is 
dus ook geen argument voor de beleidswijziging. 
Overheidsbeleid 
In het regeerakkoord van het eerste kabinet Lubbers (1982) wordt besloten tot 
het instellen van een commissie die tot taak heeft de ministers te adviseren 
over mogelijke verbeteringen bij de voorkoming en bestrijding van veel 
voorkomende criminaliteit. Deze commissie -de Commissie Roethof- brengt 
twee adviezen uit. Een interimrapport in december 1984 en een eindrapport 
in juni 1986. De voorstellen die deze commissie doet komen er op neer dat 
bestrijding van de veel voorkomende criminaliteit niet in de eerste plaats in 
een uitbreiding van de strafrechtelijke repressie moet worden gezocht, maar 
dat zowel de aandrang als de gelegenheid tot het plegen van veel voorko-
mende criminaliteit moet worden bestreden door meer functioneel en rela-
tiegebonden toezicht. De commissie baseert zich hierbij onder meer op de 
sociale controletheorie van Hirschi. Criminaliteitsbestrijding moet niet lan-
ger uitsluitend bestaan uit een justitiële benadering van het probleem. De 
commissie legt de nadruk op de preventieve kant van de zaak. Uiteraard 
kan de bestrijding van veel voorkomende criminaliteit niet zonder een 
goed strafrechtelijk sluitstuk. Het door de commissie gehanteerde begrip so-
ciale controle was één van de punten die kritiek ontmoetten. 
Het beeld dat de commissie in haar rapporten geeft is mijns inziens niet 
zonder meer fout, maar wel eenzijdig. De benadering van veel voorko-
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mende criminaliteit dient genuanceerd en gedifferentieerd te worden ge-
houden. Bij het ontwikkelen van een criminaliteitsbestrijdingsbeleid, moet 
de concrete situatie waarin criminaliteit wordt gepleegd en waarin het ge-
formuleerde beleid dient te worden uitgevoerd de leidraad zijn. 
Een andere mogelijkheid is het voeren van een tweesporig beleid: een 
korte-termijn beleid waarin op korte termijn een aantal concrete aanbeve-
lingen in het vooruitzicht worden gesteld (en worden uitgevoerd!) en een 
beleid op (middel)lange termijn waarin lange-termijn maatregelen worden 
opgenomen en waarin het benodigde onderzoek kan worden verricht. Het 
rapport Roethof vormt een stap in de goede richting in een lange discussie 
over veel voorkomende criminaliteit. 
In 1985 doet het kabinet het beleidsplan Samenleving en criminaliteit het 
licht zien. In dit beleidsplan worden (voor wat betreft de veel voorkomende 
criminaliteit) de conclusies en aanbevelingen van de Commissie Roethof in 
grote lijnen overgenomen. Dit beleidsplan markeert een accentverschuiving 
in het overheidsdenken over de aanpak van veel voorkomende criminali-
teit. In deze nieuwe aanpak zaten twee hoofdlijnen: vergroting van de so-
ciale controle en verbetering van de rechtshandhaving. De verantwoorde-
lijkheid criminaliteit te voorkomen ligt volgens het beleidsplan niet alleen 
bij politie en justitie maar rust op de samenleving in haar geheel 
(decentraliseringsproces nagestreefd). Het activeren van de medeverant-
woordelijkheid van de samenleving wordt voornamelijk uitgewerkt via de 
bestuurlijke preventie. Sociale controle neemt hier een belangrijke plaats in. 
De strafrechtspleging moet een sluitstuk zijn van een preventiebeleid van 
burger en bestuur. Kritische kanttekeningen werden door verschillende 
deskundigen onder meer gezet bij voorwaarden die moeten zijn vervuld 
wanneer mensen met een verschillende achtergrond met elkaar samenwer-
ken in een bestuurlijk preventieproject en bij het punt dat in het beleidsplan 
geen onderscheid wordt gemaakt tussen de diverse vormen van veel voor-
komende criminaliteit. 
In 1988 werd door de WRR een rapport over rechtshandhaving gepubli-
ceerd. Dit rapport kan worden gezien als een vervolg op de nota Samenle-
ving en criminaliteit en de rapporten van de Commissie Roethof. De WRR 
komt in dit rapport tot de stelling dat bij de bestrijding van veel voorko-
mende criminaliteit de strafrechtelijke rechtshandhaving een meer centrale 
plaats zal moeten innemen mede als ondersteuning van de preventie. 
Daarnaast zal het zoeken naar geëigende vormen van preventie onverlet 
moeten doorgaan. 
Implementatie van kennis en beleid 
Voor het ontwerpen en implementeren van overheidsbeleid zijn regels op 
te stellen. Indien wordt besloten dat de overheid zich op bepaalde gebieden 
mag bemoeien met het leven van de burgers, dan is het een redelijke eis dat 
dit gebeurt op een doordachte wijze, gebaseerd op de best mogelijke kennis 
en gebruik makend van de best mogelijke technieken. 
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Om te achterhalen op welke wijze kennis en beleid kunnen worden ge-
ïmplementeerd is een aantal implementatiemodellen geschetst. Met ken-
nisimplementatie wordt bedoeld het implementeren van kennis, achter-
gronden en ideeën in beleid en praktijk. Met beleidsimplementatie wordt 
bedoeld het implementeren van het beleid in de praktijk (uitvoering). Daar 
het beleid niet los staat van kennis (achtergronden van het beleid), lopen be-
leids- en kennisimplementatie voor een deel samen. Het implementatie-
model van Denkers lijkt een bruikbaar model voor de implementatie van 
het criminaliteitsbestrijdingsbeleid. Denkers onderscheidt in zijn model de 
volgende stappen: distributie en ontvangst van een onderzoeksverslag, le-
zing van een onderzoeksverslag, attitudeverandering en beleidsombuiging. 
Voor wat betreft de kennisimplementatie kan worden geconstateerd dat 
van de sociale controletheorie van Hirschi niet veel is terug te vinden in de 
rapporten van de Commissie Roethof en in het beleidsplan Samenleving en 
criminaliteit. Hirschi legt in zijn sodale controletheorie de nadruk op de in-
terne sociale controle, op die factoren die bewerkstelligen dat het individu 
zich aan de regels van de wet houdt. In de rapporten van de Commissie 
Roethof en in het beleidsplan Samenleving en criminaliteit is van deze uit-
leg van het begrip sociale controle weinig meer te achterhalen. De ideeën 
van de Commissie Roethof zijn, althans in woord, op het beleidsvormend 
landelijk overheidsniveau in redelijke mate geïmplementeerd. Het beleids-
plan Samenleving en criminaliteit vormt hier een duidelijk voorbeeld van. 
Aangaande de beleidsimplementatie kan worden vastgesteld dat deze niet 
helemaal soepel is verlopen. Dit kan onder meer worden afgeleid uit het ge-
geven dat de beleidsmakers en daarmee ook de beleidsuitvoerders onvol-
doende doordrongen zijn van de inhoud en betekenis van de sociale contro-
letheorie en in de aard van de projecten. 
Behalve de hierboven reeds genoemde theoretische waarde van en empi-
rische steun voor bepaalde criminologische noties speelt bij de implementa-
tie van kennis en beleid ook de praktische toepasbaarheid een belangrijke 
rol. De straintheorieën bieden concrete aanknopingspunten voor het doen 
van beleidsaanbevelingen (bijvoorbeeld het terugdringen van de werkloos-
heid). De controletheorie leidt tot de aanbeveling de bindingen aan de maat-
schappij zo sterk mogelijk te maken. Dit is minder concreet. De overheid 
kan echter langs indirecte weg wel degelijk invloed uitoefenen op maat-
schappelijke bindingen. Beleidsgevoelige factoren zijn hier bijvoorbeeld 
klassegrootte en aaneengesloten lesroosters. 
Praktijk-onderzoek 
Teneinde inzicht te verkrijgen in de wijze waarop de achterliggende beleids-
theorie, i.e. de sociale controletheorie, is vertaald naar concreet beleid, en in 
hoeverre concreet beleid op haar beurt is vertaald in de praktijk is een aantal 
personen geïnterviewd. De hypothese was dat er sprake zou zijn van een 
voortschrijdende verwatering van het centraal bedachte beleid in de richting 
van het concrete lokaal uitgevoerde beleid. 
204 
De decentrale aanpak van criminaliteitsbestrijding die de overheid met 
dit criminaliteitsbestrijdingsbeleid in gang trachtte te zetten is mijns inziens 
niet naar wens verlopen. Het is 'verwilderd'. Er bestaat onvoldoende zicht 
op de implementatie en de uitvoering van het beleid. De lokale verant-
woordelijkheid met betrekking tot criminaliteitsbestrijding wordt, gezien de 
stroom lokale initiatieven, aanvaard. De mate van invloed van het crimina-
liteitsbestrijdingsbeleid is echter nauwelijks relevant omdat de aard van de 
invloed slechts marginaal is. De invloed is vooral te vinden in het vervroe-
gen van initiatieven die toch wel zouden zijn gekomen, gegeven de reeds 
bestaande belangstelling en maatschappelijke ontwikkelingen. Inhoudelijk 
is er slechts een geringe invloed aan te wijzen van de rapporten van de 
Commissie Roethof en Samenleving en criminaliteit. Roethof cum suis lij-
ken wèl de vocabulaire te hebben verschaft voor het verbale front waarach-
ter de lokale initiatieven schuilgaan. Van de theoretische controlenoties 
lijkt weinig meer bekend. De aanleidingen voor lokale projecten zijn veel-
eer de gevoelde lokale problemen. Bovendien komt een project veelal pas 
van de grond door de toevallige aktiviteiten van toevallige, geïnvolveerde 
personen. De gekozen remedies worden sterk door de situatie bepaald. Een 
aantal kreten uit de Roethof-ideologie wordt aangegrepen om te kunnen 
putten uit de subsidiepot van Samenleving en criminaliteit, zonder dat dit 
veel invloed heeft op de aard van preventieprojecten. Er is, kortom, niet 
echt sprake van het losweken van initiatieven op lokaal niveau en het aan-
reiken van een theoretisch kader om deze lokale problemen aan te pakken. 
Empirisch blijkt er geen duidelijke invloed of oorzakelijke werking aan 
de ideologie van Samenleving en criminaliteit toe te schrijven. Aan de aan 
het beleid gekoppelde subsidie kan daarentegen wèl invloed worden toege-
kend. 
De overheid heeft bij het opstellen van het beleid mijns inziens aan de 
volgende punten onvoldoende aandacht besteed: 
- de landelijke overheid had bij het opstellen van haar criminaliteitsbe-
strijdingsbeleid meer aandacht moeten besteden aan datgene wat in 'het 
veld' leeft; 
- de landelijke overheid had bij het opstellen van haar criminaliteitsbe-
strijdingsbeleid de drie begrippen die zij in dit beleid centraal stelt, te we-
ten binding, bebouwing en toezicht, moeten operationaliseren. Boven-
dien is het landelijk beleid door zich voornamelijk te richten op de drie 
bovengenoemde items in mijn ogen veel te beperkt. Een breed scala van 
uitgangspunten waaruit het lokaal niveau de voor haar het meest van 
toepassing zijnde kan selecteren en daar haar beleid op kan baseren, is 
mijns inziens een veel doelmatiger criminaliteitsbestrijdingsbeleid. Dit 
stelt het lokaal niveau namelijk in staat het beleid te voeren wat in haar 
ogen het meest doelmatig is en voorkomt dat krampachtig wordt getracht 
aan te sluiten bij de door de landelijke overheid genoemde punten; 
- de landelijke overheid had bij het opstellen van haar criminaliteitsbe-
strijdingsbeleid na moeten gaan aan welke eisen een ideaal project zou 
moeten voldoen. Mijns inziens zou een ideaal project onder meer moe-
ten beantwoorden aan de volgende punten: betrokkenen moeten bekend 
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zijn met het landelijk beleid; bekendheid met het lokale beleid; een goede 
proces- en effect-evaluatie; een goede taakverdeling tussen bestuur, poli-
tie, justitie en burger; een goede coördinatie tussen bestuur, politie, justi-
tie en burger; voldoende middelen en instrumenten om het beleid uit te 
voeren en voldoende voorlichting over het gevoerde beleid. 
De genoemde kritiek neemt niet weg dat de ideeën zoals verwoord in de 
rapporten van Commissie Roethof en de daarop volgende plannen en 
nota's door betrokkenen worden ervaren als een goed initiatief. Het heeft 
mensen aan het denken gezet over het voorkomen en bestrijden van veel 
voorkomende criminaliteit; heeft verwoord dat iedereen een eigen verant-
woordelijkheid heeft met betrekking tot criminaliteitsbestrijding. De uit-
werking en implementatie van de ideeën laten echter te wensen over. 
Sluitstuk van beleid 
In het beleidsplan Samenleving en criminaliteit wordt het strafrecht ge-
noemd als sluitstuk van een bestuurlijk preventiebeleid. De strafrechtelijke 
instrumenten kunnen worden onderverdeeld in een afdoening zonder 
rechterlijke inmenging in de opsporings- en vervolgingsfase (sepot en 
transactie) en een afdoening met rechterlijke inmenging (rechterlijke beve-
len, berechting en voeging ad informandum). 
In geval van veel voorkomende criminaliteit is -onder meer vanwege de 
massaliteit ervan- een snelle en relatief goedkope afdoeningswijze wense-
lijk. Van de genoemde instrumenten is de berechting met normale termij-
nen de minst efficiënte. Het is dan ook juist deze berechting met normale 
termijnen waar alternatieve instrumenten voor worden gezocht. Deze al-
ternatieven kunnen worden onderscheiden in alternatieven die de snelheid 
van reageren verhogen en de kosten die berechting met normale termijnen 
met zich meebrengt beperken, zoals bijvoorbeeld snelrecht en vereenvoudi-
gen van betekeningsvoorschriften, en in andere instrumenten. Wanneer er 
geen bepaald belang aanwezig is dat berechting met normale termijnen vor-
dert -te denken valt onder meer aan omstandigheden betreffende de per-
soon van de verdachte- en maatregelen op het gebied van snelheid van 
reageren en kosten onvoldoende soelaas bieden, zal er niet moeten worden 
gedagvaard maar zal moeten worden gezocht naar alternatieve instrumen-
ten. Berechting kan dan plaatsvinden in die gevallen waarin dit, onder meer 
vanuit een oogpunt van waarborgen voor de verdachte, wenselijk is. 
Het voorwaardelijk sepot is een bruikbaar maar wel erg bewerkelijk in-
strument ter voorkoming en bestrijding van veel voorkomende criminali-
teit. In vergelijking met het onvoorwaardelijk sepot kan (soms) een sterkere 
gedragsbeïnvloeding worden bereikt. De praktijk van het voorwaardelijk se-
pot lijkt gericht op een individuele, sterk met de bijzondere persoonlijke en 
andere omstandigheden van het concrete geval rekening houdende afdoe-
ning. 
De transactie is veel meer een tariefmatige, daadgerichte afdoening. 
Transactie is een reactiemogelijheid waarmee snel tegen veel voorkomende 
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criminaliteit kan worden opgetreden. Bij gevallen die in het algemeen qua 
bewijsvoering weinig gecompliceerd zijn, die door rechter en OM wegens 
hun massaliteit tariefmatig plegen te worden afgedaan en waarbij de sanctie 
beperkt blijft tot een niet te hoge geldboete, is transactie een zeer geschikt in-
strument. In vergelijking tot berechting kunnen zaken -wanneer aan de 
transactievoorwaarden wordt voldaan- sneller en met minder kosten wor-
den afgedaan. Transactie levert met name rechter en OM een belangrijke 
tijd- en werkbesparing op. Wanneer echter niet aan de gestelde voorwaar-
den wordt voldaan, wordt de werk- en kostenbesparing die de transactie met 
zich mee kan brengen aanzienlijk verminderd. Het zal duidelijk zijn dat 
transactie in vergelijking tot onvoorwaardelijk sepot meer werk op zal leve-
ren. 
Wanneer het de rechtszekerheid betreft heeft de berechting met normale 
termijnen meer te bieden dan de andere genoemde strafrechtelijke instru-
menten. In het geval van snelrecht heeft de verdachte aanzienlijk minder 
tijd zich op zijn verdediging voor te bereiden dan in een 'normale' proce-
dure. Dit bezwaar geldt ook wanneer in het geval van de voeging ad infor-
mandum de verdachte niet (volledig) of pas kort voor de terechtzitting op 
de hoogte wordt gesteld van de aard en de omvang van de ad info gevoegde 
zaken. 
Het voorkomen van berechting op een openbare terechtzitting wordt -
met name door de verdachte- als een voordeel gezien. Sepot en transactie 
vormen twee alternatieven om openbaar terechtstaan te voorkomen. Deze 
alternatieven hebben op het gebied van de rechtszekerheid minder te bieden 
dan de berechting. Er zijn onvoldoende mogelijkheden tot rechterlijke con-
trole. Het sepot, met name het voorwaardelijk sepot, is in de wet slechts 
summier geregeld. De ex-verdachte die is onderworpen aan de voorwaarden 
van een voorwaardelijk sepot is in grote mate overgeleverd aan het OM. De 
verdachte kan eventueel wispelturig gedrag van het OM slechts ter discussie 
stellen door de zaak alsnog te laten voorkomen. In het geval van de wette-
lijk beter geregelde transactie wordt getracht dit nadeel door het geven van 
richtlijnen te beperken. Op deze wijze kan de controleerbaarheid van het be-
leid worden bevorderd. Een aantal alternatieven wordt genoemd die, met 
name voor wat betreft de waarborgen voor de verdachte, sepot en transactie 
kunnen verbeteren. 
Elk van de genoemde instrumenten kan een bijdrage leveren aan de be-
strijding en voorkoming van veel voorkomende criminaliteit. Het pro-
bleem met betrekking tot de strafrechtspleging is dan ook niet dat ze niet 
over voldoende mogelijkheden beschikt om op gepleegde normschendin-
gen te reageren, maar dat de strafrechtspleging verstopt is. Getracht zal moe-
ten worden beter en sneller op gepleegde veel voorkomende criminaliteit te 
reageren. De plannen tot reorganisatie van de rechterlijke macht en van de 
politie kunnen hier misschien een bijdrage aan leveren. Een andere manier 
om het strafrechtelijk apparaat te verlichten kan zijn het zoeken naar an-
dere dan strafrechtelijke afdoeningsmodaliteiten. 
Er kunnen verschillende andere dan strafrechtelijke instrumenten ter 
voorkoming en bestrijding van veel voorkomende criminaliteit worden 
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onderscheiden, te weten administratiefrechtelijke instrumenten, civielrech-
telijke instrumenten en 'anders afdoen'. Preventieve en repressieve maat-
regelen lopen hier door elkaar heen. 
Criteria voor afdoening 
Het beleidsplan Samenleving en criminaliteit legt een sterke nadruk op het 
aanvullende karakter van het strafrechtelijk beleid op het gebied van de 
veel voorkomende criminaliteit. Er wordt gesproken over strafrechtelijk op-
treden als sluitstuk van een preventiebeleid van bestuur en burgers. In het 
beleidsplan worden echter verder géén criteria ontwikkeld aan de hand 
waarvan kan worden vastgesteld wanneer strafrechtelijk op een bepaalde 
gedraging moet worden gereageerd en in welke gevallen een normschen-
ding eventueel anders kan worden afgedaan. De enkele aanwijzing dat bur-
gers zelf maatregelen moeten nemen alvorens het strafrecht 'in werking 
treedt' is mijns inziens onvoldoende. 
Het doel van een bepaald handhavingsmechanisme biedt niet veel hou-
vast voor de keuze voor een bepaald handhavingssysteem bij de voorko-
ming en bestrijding van veel voorkomende criminaliteit. De aard van de 
sanctie geeft wel verschillen te zien. Hierin kan dan ook een aanwijzing 
worden gevonden voor een bepaalde vorm van afdoen. 
Nadat is vastgesteld dat op grond van dogmatische argumenten géén dui-
delijke keuze kan worden gemaakt voor een bepaald handhavingsmecha-
nisme dient deze keuze op basis van andere overwegingen te worden ge-
maakt. Bij de beantwoording van de vraag welk handhavingsmechanisme 
dient te worden gehanteerd spelen het subsidiariteitsbeginsel, het propor-
tionaliteitsbeginsel, rechtsbescherming en doelmatigheid een rol. 
Wanneer nu in een concreet geval eventuele preventieve maatregelen 
hun doel niet hebben bereikt en conflictoplossing zonder vorm van proces 
geen haalbare kaart is gebleken, zal moeten worden bezien welke conflict-
oplossing in de vorm van proces in een bepaald geval de beste perspectieven 
biedt. Voor de stelling dat preventieve maatregelen zijn te prefereren boven 
conflictoplossing zonder vorm van proces, en dat conflictoplossing zonder 
vorm van proces is te prefereren boven conflictoplossing in de vorm van 
een proces, en dat in een concreet geval dan ook eerst zal moeten worden 
bekeken of met een van deze beide instrumenten kan worden volstaan, 
wordt een aantal argumenten aangevoerd. 
Wanneer nu in het geval van een concreet delict moet worden gekozen 
voor een conflictoplossing in de vorm van een proces verdient een civiel-
rechtelijke afdoening vanuit een oogpunt van subsidiariteit de voorkeur 
boven een administratiefrechtelijke of strafrechtelijke. Ook vanuit een oog-
punt van doelmatigheid -met name vanwege het kostenaspect- is de civiel-
rechtelijke afdoening te prefereren. In het civiele recht is het niveau van 
handhaving van de betrokken norm echter afhankelijk van de inspannin-
gen van de gelaedeerde. Mijns inziens zal een bepaalde gedraging door de 
overheid moeten worden afgedaan wanneer de normschending zo gewich-
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tig wordt geacht dat het initiatief tot handhaving niet aan de individuen kan 
worden overgelaten of wanneer de normschending niet in voldoende mate 
door de benadeelde ongedaan kan worden gemaakt. Wanneer aan deze cri-
teria is voldaan heeft de overheid de keuze tussen een administratiefrechte-
lijke en een strafrechtelijke handhaving. Deze afweging moet wederom 
worden geplaatst in de sleutel van subsidiariteit, proportionaliteit, rechtsbe-
scherming en doelmatigheid. 
Er kan nu een aantal criteria worden opgesteld aan de hand waarvan de 
keuze voor een administratiefrechtelijk dan wel voor een strafrechtelijk in-
strument kan worden gemaakt. Deze criteria zijn een uitwerking van de ge-
noemde aandachtspunten: 
- wanneer het lichte, niet ernstige, ongewenste gedragingen betreft, kan een 
administratiefrechtelijke afdoening volgen; 
- wanneer een vrijheidsstraf in het verschiet ligt, moet worden gekozen 
voor strafrechtelijke handhaving; 
- wanneer een ongewenste gedraging massaal wordt gepleegd, kan dit een 
argument zijn over te gaan tot een administratiefrechtelijke afdoening 
daar anders een te groot beslag op het toch al zwaar belaste strafrechtelijk 
apparaat zal worden gelegd; 
- wanneer het een eenvoudig constateerbare ongewenste gedraging betreft 
kan een administratiefrechtelijke afdoening volgen; 
- wanneer er zich geen ingewikkelde bewijsproblemen voor zullen doen 
kan een administratiefrechtelijke afdoening volgen; 
- wanneer de betreffende ongewenste gedraging duidelijk (in de wet) wordt 
omschreven kan een administratiefrechtelijke afdoening volgen; 
- wanneer ook de overige (processuele) wetgeving met betrekking tot het 
administratiefrechtelijk afdoen van een ongewenste gedraging duidelijk 
is kan een administratiefrechtelijke afdoening volgen; 
- wanneer kan worden volstaan met een vermogenssanctie kan een admi-
nistratiefrechtelijke sanctie voldoende uitkomst bieden; 
- wanneer de sanctie volgens een tarieflijst kan worden opgelegd kan een 
administratiefrechtelijke afdoening volgen; 
- wanneer de omstandigheden van het geval slechts weinig van belang 
zijn kan een administratiefrechtelijke afdoening volgen, zijn persoon of 
persoonlijke omstandigheden wel van belang dan is een strafrechtelijke 
reactie gewenst; 
- wanneer geen toepassing van dwangmiddelen noodzakelijk is, kan een 
administratiefrechtelijke afdoening volgen. 
Aan de hand van het hierboven gestelde zal in een concreet geval een keus 
voor een dviele- dan wel een administratieve- of een strafrechtelijke afdoe-
ning kunnen worden gemaakt. 
Tot slot 
Het criminali tei tsbestrijdingsbeleid zoals neergelegd in het beleidsplan Sa-
menleving en criminaliteit wordt tenslotte getypeerd als een vorm van 
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'transactional planning', hetgeen een andere, meer positieve kijk op het be-
leid mogelijk maakt. 
Op grond van de vergaarde inzichten kan worden geconcludeerd dat het 
beleidsplan Samenleving en criminaliteit gedurende haar looptijd bekend-
heid heeft gekregen. Wanneer wordt gekeken naar het implementatiemodel 
van Denkers kan worden vastgesteld dat, na vijf jaar Samenleving en cri-
minaliteit, de fasen distributie en ontvangst en lezing zijn gepasseerd. De 
attitudeverandering en de beleidsombuiging zullen de komende jaren hun 
beslag moeten krijgen. In die zin zijn de vijf jaar Samenleving en crimi-
naliteit een voorfase geweest en moet het werkelijke criminaliteitsbestrij-
dingsbeleid nog beginnen. 
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SUMMARY* 
Petty crime: from theory to policy. 
A criminological and penal approach of the government policy as formu­
lated in Society and Crime 
This thesis deals with the Dutch government policy with regard to crime. In 
chapter 1 the subject is summarily introduced and circumscribed. The con­
cept of petty стіте is also defined in it. 
In the 1980's criminology shows a shift from the strain- to the control-per­
spective. Both perspectives form the subject of chapter 2. They are discussed 
on the basis of a number of theories. Attention is given to the theoretical 
value and the empirical support of the various theories. Sufficient support 
can be found for the theories examined. 
The shift in criminology is important, because criminology can offer a 
constructive contribution to the insight in and the approach of petty crime. 
This shift from strain- to control-perspective also seems to become apparent 
in the government policy. What is known about the theoretical and empiri­
cal support of the control-perspective does not lift it above other ones. The 
government's change of policy with regard to petty crime cannot be solely 
based on this. Moreover, neither of both perspectives pays explicit attention 
to the aspect of (legal) enforcement. Therefore, that is not an argument to 
change the policy either. 
In chapter 3 the realization of the government policy towards petty crime 
is described. This chapter will also dwell on a number of points of criticism 
which have been directed against the various phases of policy. In 1982 the 
government decides to establish a commission charged with advising the 
ministers on possible improvements in the prevention and combat against 
petty crime. The proposals this commission - the Roethof Commission -
makes, boil down to it that the combat against petty crime should not prima­
rily be found in an extension of penal repression, but that the urgency as 
well as the occasion to commit petty crime should be suppressed by more 
functional and relation-connected supervision. In this the Commission 
bases its case inter alia on the social control theory of Hirschi. It emphasizes 
the preventive side of the matter. Obviously, the combat against petty crime 
cannot do without a good penal follow-up. 
De vertaling is van de hand van mw. J.C.M. van de Put. 
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In 1985 the government produces the policy plan Society and crime. In 
this policy plan (relative to petty crime) the conclusions and recommenda-
tions of the Roethof Commission are adopted in general. This policy plan 
marks a shift of accent in the governmental appreciation of the approach of 
petty crime. There were two main lines in this new approach: increase of 
social control and improvement of law enforcement. According to the policy 
plan, the responsibility to prevent crime is not only vested with the law 
enforcement and judicial agencies, but based on society as a whole (striving 
for decentralisation). The activation of co-responsibility of society is chiefly 
elaborated by way of administrative prevention. Social control features con-
spicuously in this. The administration of criminal justice should be a fol-
low-up of a prevention policy by citizen and government. 
To draft and implement government policy, rules are to be formulated. 
The implementation of knowledge and policy is discussed in chapter 4. To 
find out in which way knowledge and policy can be implemented, a number 
of implementation models are sketched. The implementation model of 
Denkers seems a practicable model for the implementation of the crime 
combat policy. In his model Denkers distinguishes the following steps: 
distribution and reception of a research report, reading a research report, 
change of attitude, and reorganization of policy. 
As to the implementation of knowledge, it appears in the reports of the 
Roethof Commission and in the policy plan Society and crime that little is 
left of the social control theory of Hirschi. On the other hand, the ideas of 
the Roethof Commission are, at least in words, implemented to a reasonable 
extent at the policy-making national government level. With regard to im-
plementation of policy, it can be said that this has not passed off all too 
smoothly. This can be inferred, for instance, from the fact that the policy-
makers, and therefore also the executors of policy, are insufficiently imbued 
with the contents and significance of the social control theory. 
In chapter 5 I present my research plan, the results of my research and the 
conclusions that can be drawn from them. In order to get insight in the way 
in which the underlying policy theory, i.e. the social control theory, is 
translated into concrete policy, and to what extent concrete policy is in its 
turn translated into practice, a number of persons has been interviewed. It 
was hypothesized that there would be an advancing dilution of the centrally 
designed policy towards the concrete, locally executed policy. The questions 
that were submitted to the respondents are based on the implementation 
models described in chapter 4. 
The process of decentralisation the government tried to start off by this 
policy of crime combat, did not, in my opinion, proceed as planned. It has 
"degenerated". There is insufficient insight in the implementation and exe-
cution of policy. Local responsibility with regard to the combat against crime 
is accepted, considering the flow of local initiatives. The degree of influence 
of the crime combat policy, however, is hardly relevant, because the nature 
of the influence is only marginal. The influence can be particularly found in 
moving up initiatives which would have come anyway, given the already 
existing interest and social developments. As regards contents, only a small 
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influence can be indicated from Roethof and Society and crime. Little seems 
left of the theoretical control notions. The reasons for local projects were 
rather the local problems felt. In short, there is no reason to accept the no-
tion of detaching initiatives at a local level and of passing a theoretical 
framework to tackle these local problems. 
Empirically, clear influence or causal effect cannot be attributed to the 
ideas of Society and crime. On the other hand, influence can be assigned to 
the subsidies attached to the policy plan. 
The criticism mentioned does not alter the fact that the ideas as expressed 
in the reports of the Roethof Commission and the subsequent plans and 
notes, are regarded as good initiatives by those involved. It has made people 
think about preventing and combatting petty crime; it has expressed that 
everyone has his own responsibility with regard to the combat against crime. 
However, the elaboration and implementation of these ideas leave much to 
be desired. 
In the policy plan Society and crime, penal law is mentioned as a follow-
up of administrative prevention policy. Chapter 6 presents the various 
penal instruments to prevent and combat petty crime. The penal instru-
ments can be divided in a settlement without judicial interference in the 
phase of tracing and prosecution, and a settlement with judicial interference. 
In the case of petty crime a speedy and relatively cheap way of settlement is 
advisable - if only because of its high frequency. Of the instruments men-
tioned, conditional dismissal and transaction are the most appropriate pos-
sibilities to react. In the field of legal security, however, they have less to of-
fer than the judgement. In chapter 6 a number of alternatives is mentioned 
which may improve dismissal and transaction, especially with regard to the 
guarantees for the suspect. 
Each of the instruments mentioned in chapter 6 may contribute to the 
prevention and combat against petty crime. Therefore, the problem regar-
ding the administration of criminal law is not that it does not dispose of suf-
ficient means to react to the violations of norms committed, but that the 
administration of criminal law is blocked up. A way to relieve the criminal 
apparatus of part of its burden, is to look for other than penal modalities of 
settlement. 
In chapter 7 attention is paid to other than penal instruments to prevent 
and combat petty crime. Several instruments can be discerned: administra-
tive instruments, civil instruments, and "other settlement". 
The policy plan Society and crime strongly emphasizes the complemen-
ting nature of the penal policy in the field of petty crime. However, no crite-
ria are developed in the policy plan, on the basis of which can be determined 
when a certain behaviour must be penally acted upon, and in which cases a 
violation of norms can possibly be settled otherwise. The sole indication that 
citizens have to take measures themselves before penal law "comes into 
force", is in my opinion insufficient. In chapter 7 criteria are formulated on 
the basis of which can be determined which instrument should be used in 
the prevention and combat against petty crime. These criteria are subse-
quently applied to the concrete delict of shoplifting and its settlement. 
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After having ascertained that no clear choice can be made for specific 
mechanisms of enforcement on the basis of dogmatic arguments, this choice 
should be made on the basis of other considerations. In answering the 
question which mechanism of enforcement should be used to prevent and 
combat petty crime, the principle of subsidiarity, the principle of proportio-
nality, legal protection, and efficiency play a role. 
When, in a concrete case, possible preventive measures did not achieve 
their aims, and conflict settlement without trial proved to be impracticable, 
it will have to be considered which conflict settlement in trial offers the best 
perspectives in a certain case. It is argued in chapter 7 that preventive 
measures are to be preferred to conflict settlement without trial, and that 
conflict settlement without trial is to be preferred to conflict settlement in 
trial. Therefore, in a concrete case it will have to be considered if one of both 
preferable instruments will suffice. 
When, in case of a concrete offence, a choice has to be made for conflict 
settlement in trial, a civil settlement is to be preferred, from a viewpoint of 
subsidiarity, to an administrative or a penal one. From the viewpoint of effi-
ciency, too - particularly because of the aspect of costs - the civil procedure is 
preferable. However, in civil law the level of enforcement of the norms in-
volved depends on the efforts of the aggrieved party. In my opinion, a viola-
tion of norms will have to be acted upon by the government, when this is 
considered so important that the initiative of enforcement cannot be left to 
individuals, or when the violation of norms cannot be sufficiently rectified 
by the injured party. When one of these criteria is complied with, the 
government can choose between an administrative or a penal enforcement. 
Again, this consideration must be placed in the key of subsidiarity, propor-
tionality, legal protection, and efficiency. In this chapter a number of criteria 
is formulated on the basis of which a choice can be made for an administra-
tive or a penal instrument. 
Chapter 8 tries to further characterize the policy of crime combat, as laid 
down in the policy plan Society and crime. Furthermore, the consequences 
of this for the judgement of this policy will be submitted to closer considera-
tion. The policy of crime combat is characterized in this chapter as a form of 
transactional planning, which allows another, more positive view on the 
policy. 
On the basis of the insights gathered, the conclusion can be drawn that the 
policy plan Society and crime has entered the public eye throughout its dura-
tion. When considering the implementation model of Denkers, it can be 
ascertained that, after five years of Society and crime, the phases distribution 
and reception and reading have passed. The change of attitude and the re-
organization of policy will have to be put into effect. In that sense the five 
years of Society and crime have been a pre-phase, and the real policy of 




1. Bent u bekend met het landelijk Samenleving-en-criminaliteit-belcid? 
2. Wat zijn volgens u de belangrijkste uitgangspunten van het landelijk beleid? 
3. Welke uitgangspunten zou u als zwak en welke als sterk willen bestempelen? 
4. Zijn er uitgangspunten die u in het landelijk beleid mist? 
5. Bent u van mening dat het geformuleerde landelijke beleid, zoals dat in de praktijk 
wordt uitgevoerd, daadwerkelijk aansluit bij de uitgangspunten van dat beleid of denkt 
u dat het beleid meer gericht is op symptoombestrijding? 
6. Hoe schat u de reacties van de diverse betrokkenen op het landelijk beleid in? 
7. In hoeverre hebben de reacties op het landelijk beleid geleid tot veranderingen in het 
landelijk beleid? 
8. Bent u bekend met het lokale beleid? 
9. Bestaat er op lokaal niveau een beleidsnota? 
10. Welke positie neemt u in, in het gevoerde lokale beleid? 
11. Welke uitgangspunten zijn volgens u op lokaal niveau van belang? 
12. In hoeverre spelen deze uitgangspunten een rol bij het nemen van beslissingen? 
13. In hoeverre spelen andere overwegingen een rol bij het nemen van beslissingen? 
14. Waaruit bestaan deze andere overwegingen? 
15. Wat beoogt men met het lokale beleid te bereiken? 
16. Bent u van mening dat het geformuleerde lokale beleid zoals dat in de praktijk wordt 
uitgevoerd, daadwerkelijk aansluit bij de uitgangspunten van het beleid of denkt u dat 
het beleid meer gericht is op symptoombestrijding? 
17. Hoc schat u de reacties van de diverse betrokkenen op het lokale beleid in? 
18. In hoeverre hebben de reacties op het lokale beleid geleid tot veranderingen in het lo-
kale beleid? 
19. Op welke wijze kunt u het lokale beleid beïnvloeden? 
20. Vinden er tussentijdse evaluaties van het lokale beleid plaats? 
21. Door wie wordt het lokale beleid geëvalueerd? 
22. Wanneer wordt het lokale beleid geëvalueerd? 
23. Op welke wijze vindt de evaluatie plaats? 
24. In hoeverre zijn de doelstellingen van het lokale beleid bereikt? 
25. Kunt u beschikken over goede lokale schaderegistraties met betrekking tot schade als 
gevolg van veel voorkomende criminaliteit? 
26. Hebben zich naar aanleiding van deze evaluaties reeds wijzigingen in het lokale beleid 
voorgedaan? 
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27. Van welke aard waren deze wijzigingen? 
28. Wat behoort volgens u de taak van de burger te zijn bij het terugdringen van de veel 
voorkomende criminaliteit? 
29. Wat behoort volgens u de taak van het bestuur te zijn bij het terugdringen van de veel 
voorkomende criminaliteit? 
30. Wat behoort volgens u de taak van de politie te zijn bij het terugdringen van de veel 
voorkomende criminaliteit? 
31. Wat behoort volgens u de taak van justitie te zijn bij het terugdringen van de veel voor-
komende criminaliteit? 
32. Bestonden er op lokaal niveau reeds initiatieven om criminaliteit tegen te gaan, vóór de 
landelijke overheid haar beleidsnota's uitbracht? 
33. Waaruit bestonden/bestaan deze initiatieven? 
34. Wie waren de initiatiefnemers van deze initiatieven? 
35. Wat waren/zijn de uitgangspunten van deze initiatieven? 
36. Vertonen deze uitgangspunten al of geen gelijkenis met de uitgangspunten van Samen-
leving en criminaliteit? 
37. Bestaan er naast de mogelijkheden tot criminaliteitsbestrijding die de overheid u nu 
biedt, nog andere lokale initiatieven, buiten Samenleving en criminaliteit om, om veel 
voorkomende criminaliteit tegen te gaan? 
38. Waaruit bestaan deze initiatieven? 
39. Wie zijn de initiatiefnemers van deze initiatieven? 
40. Wat waren/zijn de uitgangspunten van deze initiatieven? 
41. Vertonen deze uitgangspunten al of geen gelijkenis met de uitgangspunten van Samen-
leving en criminaliteit? 
42. In hoeverre spelen de uitgangspunten van deze initiatieven een rol bij het nemen van be-
slissingen? 
43. In hoeverre spelen andere overwegingen een rol bij het nemen van beslissingen? 
44. Waaruit bestaan deze andere overwegingen? 
45. Ontvangt u voor deze initiatieven (financiële) steun van de overheid? 
46. Zijn er voorwaarden gesteld aan deze steun? 
47. Zo ja, welke voorwaarden? 
48. Liggen deze voorwaarden binnen de grenzen van uw mogelijkheden? 
49. Bestaan er lokale initiatieven ter bestrijding van criminaliteit binnen de mogelijkheden 
tot criminaliteitsbestrijding die door de overheid worden geboden? 
50. Waaruit bestaan deze initiatieven? 
51. Wie zijn de initiatiefnemers van deze initiatieven? 
52. Wat was de aanleiding voor het starten van deze initiatieven? 
53. Bestond er een specifieke aanleiding -bijvoorbeeld een sterke criminaliteitsstijging-
voor het starten van deze initiatieven? 
54. Wat waren/zijn de uitgangspunten van deze initiatieven? 
55. Sluiten deze projecten aan bij een reeds bestaande organisatie, instelling? 
56. Wie zijn de uitvoerders van het beleid? 
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57. Wat is de achtergrond en opleiding van de met de dagelijkse uitvoering belaste perso-
nen? 
58. Zijn ze speciaal voor deze taak in dienst getreden of doen ze dit naast of in het kader 
van een andere baan? 
59. Ontvangt u voor deze initiatieven (financiële) steun van de overheid? 
60. Zijn er voorwaarden gesteld aan deze steun? 
61. Zo ja, welke voorwaarden? 
62. Liggen deze voorwaarden binnen de grenzen van uw mogelijkheden? 
63. Op welke punten bestaat er de meeste strijd tussen beleid en praktijk? 
64. In hoeverre spelen de uitgangspunten van deze initiatieven een rol bij het nemen van be-
slissingen? 
65. In hoeverre spelen andere overwegingen een rol bij het nemen van beslissingen? 
66. Waaruit bestaan deze andere overwegingen? 
67. Vinden er tussentijdse evaluaties van deze initiatieven plaats? 
68. Door wie worden deze geëvalueerd? 
69. Wanneer worden deze geëvalueerd? 
70. Op welke wijze vindt de evaluatie plaats? 
71. Hebben zich naar aanleiding van deze evaluaties reeds wijzigingen in het beleid voor-
gedaan? 
72. Van welk aard waren deze wijzigingen? 
73. Over welke financiële en andere steun ter uitvoering van het lokale beleid kunt u be-
schikken? 
74. Van wie ontvangt u deze steun? 
75. Voldoen deze middelen aan de lokale behoeften? 
76. Zo nee, over welke middelen zou u willen beschikken? 
77. Over welke bestuurlijke instrumenten ter uitvoering van het lokale beleid kunt u be-
schikken, waarover wordt uw advies gevraagd of waar heeft u invloed op? 
78. Over welke juridische instrumenten ter uitvoering van het lokale beleid kunt u be-
schikken, waarover wordt uw advies gevraagd of waar heeft u invloed op? 
79. Over welke instrumenten die u nog niet heeft zou u willen beschikken? 
80. Is er intem veel voorlichting over het gevoerde beleid gegeven? 
81. Is er veel publiekgerichte voorlichting over het gevoerde beleid gegeven? 
82. Op welke wijze heeft deze voorlichting intem gestalte gekregen? 
83. Op welke wijze heeft deze voorlichting publickgericht gestalte gekregen? 
84. Wat is de reden voor het al dan niet geven van voorlichting? 
85. In hoeverre zijn er regelingen getroffen met betrekking tot de rechten en positie van po-
tentiële daders? 
86. Vindt u dat dat zou moeten of zou moeten kunnen? 
87. Vindt u dat het landelijk beleid, in de vorm van Samenleving en criminaliteit, voor u 
hier ter plaatse een nieuwe impuls betekent voor het criminaliteitsbcstrijdingsbeleid, 
of is het een voortzetting van of variant op datgene wat al gaande was? 
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88. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen criminaliteit gezien als gewoon aan-
geleerd gedrag van normale mensen en het plegen van criminaliteit? 
89. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen het confronteren van jongeren met de 
maatschappelijke schade van de overtreding van normen en het plegen van criminali-
teit? 
90. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen het ontbreken van beperkende of con-
trolerende krachten die aan het individu worden opgelegd en het plegen van criminali-
teit? 
91. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen de binding die iemand heeft met de 
samenleving en het plegen van criminaliteit? 
92. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen het kunnen beschikken over illegale 
middelen en het plegen van criminaliteit? 
93. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen de groep waartoe iemand behoort of 
wil behoren en het plegen van criminaliteit? 
94. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen de afwezigheid of aanwezigheid van 
bepaalde overtuigingen en het plegen van criminaliteit? 
95. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen de pakkans en het plegen van crimi-
naliteit? 
96. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen het gebruik van alcohol en drugs en 
het plegen van criminaliteit? 
97. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen het overdragen en handhaven van 
normen en het plegen van criminaliteit? 
98. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen de afwezigheid van toezicht door 
apparatuur en het plegen van criminaliteit? 
99. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen verveling, tijd over hebben en het 
plegen van criminaliteit? 
100. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen het doel van jongeren te trachten sta-
tus te verkrijgen binnen hun eigen groep of onder hun gelijken en het plegen van crimina-
liteit? 
101. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen een discrepantie van doel en middelen 
en het plegen van criminaliteit? 
102. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen het bestaan van bepaalde econo-
mische voorwaarden zoals bijvoorbeeld armoede, werkloosheid enz. en het plegen van 
criminaliteit? 
103. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen commitment, de afweging van kosten 
en baten en het plegen van criminaliteit? 
104. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen de afwezigheid van toezicht door 
personen en het plegen van criminaliteit? 
105. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen het beleid van de winkelier: geboden 
gelegenheid tot het plegen van criminaliteit, en het plegen van criminaliteit? 
106. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen de angst om gepakt en/of bestraft te 
worden en het plegen van criminaliteit? 
107. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen een toestand van normloosheid, een 
onduidelijkheid over wat mag en wat niet mag en het plegen van criminaliteit? 
108. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen de wetenschap van de dader dat de 
winkelier de schade als gevolg van winkeldiefstal kan afwentelen op bijvoorbeeld 
hogere prijzen en het plegen van criminaliteit? 
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109. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen het bestaan van bepaalde affectieve 
randvoorwaarden bijvoorbeeld niet stelen bij de kruidenier op de hoek maar wel bij de 
supermarkt, en het plegen van criminaliteit? 
110. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen attachment, de gehechtheid aan an-
deren en het plegen van criminaliteit? 
111. In welke mate bestaat er volgens u verband tussen het behoren tot een bepaalde sociale 
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als politie aanwezig: Г * 
als politie niet aanw.: VI 
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vraagnummer (deze nummers corresponderen met de in bijlage I genoemde vragen) 
geen antwoord 
sterk verband 
geen sterk verband 
weet niet 
nauwelijks verband 
echt geen verband 
anders 
1 respondent beantwoordde de vragen 89 t/m 111 met afhankelijk van de vorm van 
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STELLINGEN BEHORENDE BIJ HET PROEFSCHRIFT 'VEEL VOORKOMENDE CRIMINA-
LITEIT: VAN THEORIE NAAR BELEID" VAN M.W.G. VERBRUGGEN 
1. Het feit dat alle politieke partijen criminaliteitsbestrijding van groot belang 
vinden en dit geen discussiepunt meer is waar zieltjes mee kunnen wor-
den gewonnen, brengt met zich mee dat de politieke aandacht voor crimi-
naliteitsbestrijding (is) verslapt. 
2. Recht in beweging, stilstand in denken. 
3. Het toepassen van het civiele kort geding in strafzaken levert strijd met 
artikel 1 Sv op. 
4. Hoezeer misschien ook wenselijk, het inbeslagnemen van auto's van 
snelheidsovertreders is bijna steeds in strijd met de wet. 
5. De in artikel 6:106 lid 1 sub a NBW geïntroduceerde mogelijkheid van een 
privaatrechtelijke boete heeft duidelijk het leedtoevoegende karakter van 
een strafrechtelijke sanctie. De in een strafrechtelijke procedure geldende 
beginselen ter bescherming van de verdachte moeten hier dan ook gelden. 
6. Met het wetsvoorstel het naamrecht te wijzigen wordt de keuzevrijheid 
aangaande de achternaam van kinderen geregeld. Deze keuzevrijheid 
wordt echter meteen beperkt: kinderen in adelijke families krijgen altijd 
de geslachtsnaam van de vader. Deze uitzondering is, gezien het doel dat 
de wetgever voor ogen had, niet gerechtvaardigd. 
7. Het wekt bevreemding dat de HR d.d. 8 februari 1991 (NJB 1991, p. 375, nr. 
49) een uitspraak doet inzake het informatierecht waar de wetgever kort 
daarvoor zoveel moeite mee had. 
8. Computers kunnen niet de plaats innemen van rechters. 
9. Dit proefschrift is al typende geschreven. 



